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INTRODUZIONE 
 
 L’obiettivo del presente lavoro è quello di analizzare, dal punto di vista del 
diritto internazionale e soprattutto comunitario, il percorso che l’Unione Europea e 
l’Italia hanno svolto nei Balcani in seguito agli eventi bellici che hanno caratterizzato 
gli anni Novanta. Il punto di partenza è quindi l’estate del 1991, segnata dalle 
dichiarazioni d’indipendenza di Croazia e Slovenia, e tale percorso arriverà fino ai 
giorni nostri e a quella che è la situazione attuale della regione balcanica e dei singoli 
Paesi impegnati nel processo di adesione all’UE. Da un’iniziale parte per lo più 
storica e narrativa, si arriverà quindi, attraverso argomenti più specifici e dettagliati, 
a contenuti di attualità e di interesse per quello che sarà il futuro dell’Europa in 
questa regione. 
 L’Unione Europea è ormai impegnata in diverse zone del globo, come Medio 
Oriente, Africa e Asia, ma mantiene una responsabilità particolare nei confronti dei 
Balcani Occidentali. Per essere un soggetto influente e autorevole anche lontano dai 
propri confini, deve innanzitutto dimostrare di saper gestire e tenere sotto controllo la 
situazione del proprio “cortile di casa”, in una regione dov’è ormai attiva da anni e 
dove ha avviato un processo di stabilizzazione e associazione che deve essere portato 
a compimento, non senza difficoltà, per tutti i Paesi interessati. 
 Dal 1991 ad oggi, in nessuna area come quella oltre-Adriatico l’UE ha 
investito tante risorse e tanti strumenti per ricostruire e in seguito sviluppare tale 
regione: ha speso miliardi di euro per gli aiuti umanitari e l’assistenza istituzionale, 
ha sostenuto la responsabilità e il costo di missioni PESD impegnate in quelle 
difficili zone, ha concesso numerose agevolazioni commerciali ed ha inoltre 
applicato tutti gli strumenti previsti dal processo di allargamento (Accordi ASA, 
Partenariati europei, cooperazione politica, economica e nel settore GAI). 
Successivamente, usando il potere persuasivo della prospettiva europea e quello 
rassicurante degli strumenti PESC e PESD, l’Unione è stata in grado di contribuire in 
maniera determinante ai numerosi progressi realizzati dai Balcani in questi anni, in 
termini di stabilizzazione, riforme democratiche, sviluppo economico, cooperazione 
regionale ed avvicinamento alle strutture comunitarie. 
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 Una parte rilevante del lavoro riguarda il ruolo e la posizione dell’Italia 
proprio nei confronti dei Balcani Occidentali. Dalla fine della seconda guerra 
mondiale in poi, l’Italia ha sempre tenuto un atteggiamento particolare ed ha sempre 
guardato con interesse (ma anche preoccupazione) alla vicina Jugoslavia, soprattutto 
in quanto Paese socialista e più distaccato dalle logiche e dalle politiche occidentali e 
atlantiche che hanno caratterizzato gli anni della guerra fredda e a cui l’Italia era 
legata. Partendo dunque dagli storici rapporti bilaterali avviati con la Jugoslavia di 
Tito, si guarderà poi l’atteggiamento tenuto in seguito con i Paesi nati sulle sue 
ceneri dopo il 1991. Si andranno quindi ad analizzare particolari aspetti giuridici che 
caratterizzano la politica di vicinato dell’Italia con i limitrofi Paesi balcanici, aspetti 
che solo in alcuni casi e in minima parte sono stati mantenuti dopo la caduta della 
Jugoslavia, ma che nel corso degli anni sono stati oggetto di opportune modifiche, 
aggiustamenti e aggiornamenti differenti da Stato a Stato. 
 I capitoli presentati riguardano in particolar modo tre Paesi della regione 
balcanica: Slovenia, Croazia e Montenegro, quelli di fatto limitrofi proprio all’Italia 
e con cui i nostri governi, succedutisi nel corso degli anni, hanno sempre tenuto e 
portato avanti maggiori rapporti bilaterali e di vicinato. Di questi vengono analizzati 
aspetti legati alla legislazione comunitaria in tema per esempio di adesione 
all’Unione Europea, circolazione delle persone, tutela delle rispettive minoranze 
nazionali e cooperazione giudiziaria e di polizia; il tutto, come detto, con uno 
sguardo particolare alla posizione di volta in volta tenuta dall’Italia. Naturalmente 
saranno evidenziate anche le opportune differenze tra di essi e soprattutto le diverse 
velocità che i tre Paesi hanno incontrato nel loro percorso di avvicinamento verso le 
strutture comunitarie, e di conseguenza il diverso atteggiamento che la stessa Italia 
ha tenuto nel corso degli anni rispettivamente con ciascuno dei tre Paesi. 
 Fatta questa premessa, il lavoro che vado a presentare si articola in sei 
capitoli, opportunamente suddivisi in paragrafi e sottoparagrafi nei quali vengono 
sviluppati dettagliatamente i temi suddetti. 
 Il Capitolo I  è di fatto un capitolo introduttivo, nel quale viene ripercorso, 
con un taglio per lo più storico, il lento cammino dei Balcani Occidentali verso 
l’Unione Europea, dal 1991 fino agli sviluppi più recenti ed attuali, passando 
attraverso tappe e momenti fondamentali per il proseguo di tale cammino: il Patto di 
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Stabilità per l’Europa sud-orientale del 1999, l’avvio del Processo PSA e la 
successiva nascita degli Accordi ASA, l’importante Vertice di Salonicco del 2003, 
passando poi attraverso una fase di rallentamento di tale prospettiva europea ed una 
graduale ripresa nel corso degli ultimi anni, come mostra il più recente ingresso 
croato. La parte conclusiva del capitolo riguarderà gli strumenti e i vari tipi di 
cooperazione messi in atto dall’Unione nella regione balcanica e che ne hanno 
favorito la sua crescita e la sua graduale stabilizzazione. 
 Il Capitolo II riguarda invece più da vicino proprio l’Italia, analizzando in 
primo luogo il percorso storico tenuto dal nostro Paese nei confronti della vicina 
Jugoslavia già a partire dalla sua nascita dopo la prima guerra mondiale e, in secondo 
luogo, analizzando gli aspetti giuridici che hanno caratterizzato il rapporto tra i due 
Paesi e che l’Italia si ritrova ad affrontare, a partire dal 1991, soprattutto con 
Slovenia e Croazia. Si analizzeranno in particolar modo due documenti fondamentali 
per la politica di vicinato italo-jugoslava, ovvero il Memorandum di Londra del 1954 
e gli Accordi di Osimo del 1975, e due questioni già problematiche con la Jugoslavia 
e riemerse poi negli anni Novanta con le due nuove repubbliche: la questione dei 
beni abbandonati dagli esuli italiani nel dopoguerra e la delicata questione delle 
minoranze (in particolar modo quella italiana). 
 Come anticipato in precedenza, la parte centrale del lavoro (Capitoli III – IV 
– V) si concentra nello specifico delle relazioni giuridiche riguardanti l’Italia e 
ciascuno dei tre Paesi in analisi. Si comincia con la Slovenia, la quale ha avuto un 
percorso europeo avulso dal contesto balcanico e raggiunse l’adesione già nel 2004 
insieme al gruppo dei Paesi PECO. Si passa poi ad analizzarne dettagliatamente, con 
riferimenti ai numerosi accordi in vigore, la politica di vicinato e il tema della 
circolazione delle persone, sia prima che dopo l’adesione all’Unione Europea. 
Successivamente si affronta la delicata questione delle minoranze, che nel caso 
sloveno, a differenza di quello che si vedrà per la Croazia, è stata oggetto di 
numerosi dibattiti e discussioni tra i due Paesi. E infine la parte conclusiva del 
capitolo si concentrerà sull’analisi della cooperazione giudiziaria e di polizia. 
 Lo stesso schema si ripete anche nel capitolo riguardante la Croazia, 
divenuta, il 1º luglio 2013, il 28º membro dell’Unione Europea. Anche in questo 
capitolo l’analisi partirà dalla politica di vicinato avviata con l’Italia dopo il 1991 e 
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dalla materia della circolazione delle persone, quest’ultima affrontata inizialmente su 
un piano bilaterale e gradualmente sempre più inserita nel contesto comunitario in 
modo da favorirne l’adeguamento agli standard europei, fino ad arrivare all’attuale 
fase di transizione proprio in tema di circolazione delle persone. Successivamente si 
analizzerà la questione delle minoranze, in questo caso però molto più definita 
rispetto a quanto in vigore con la Slovenia, richiamandosi al Memorandum del 1992 
e al successivo Trattato italo-croato del 1996, con il quale si è andati a definire e a 
chiudere questa delicata materia. Naturalmente, anche per quanto riguarda la 
Croazia, questo capitolo si conclude con l’analisi della cooperazione giudiziaria e di 
polizia, con riferimento agli opportuni accordi in materia, in vigore con l’Italia. 
 L’ultimo Paese oggetto della presente analisi è il Montenegro, il secondo più 
“giovane” degli Stati balcanici, data la sua indipendenza dalla Serbia avvenuta nel 
2006. In riferimento a questo Paese si sottolinea innanzitutto la rapidità con cui ha 
cercato di indirizzarsi sulla strada verso Bruxelles, impegnandosi dunque per il 
recepimento dell’acquis comunitario in numerosi ambiti e settori di sviluppo. 
Presentando i soliti temi di circolazione delle persone e cooperazione giudiziaria e di 
polizia, si cerca di sottolineare il recente ruolo e sostegno che l’Italia ha mostrato 
verso questo piccolo Paese, mostrandosi inoltre molto disponibile nell’assisterlo ed 
accompagnarlo sul difficile percorso dell’integrazione comunitaria. 
 Infine l’ultimo capitolo racchiude alcune considerazioni di natura 
“orizzontale”. Nella prima parte, si analizza il ruolo e la capacità europea di gestione 
delle “agende bilaterali” e delle eventuali controversie tra Stati, sottolineandone i 
metodi di risoluzione sia per via giudiziale, ovvero con riferimento a quanto 
contenuto nei Trattati istitutivi, sia per via diplomatica. Nella seconda parte si 
analizza invece, in riferimento proprio all’area geografica oggetto del presente 
lavoro, il crescente ruolo che a partire dagli anni Duemila ha assunto l’Iniziativa 
Adriatico-Ionica fino ad arrivare al recente impulso da parte della Commissione 
Europea di realizzare concretamente il progetto della Macroregione Adriatico-Ionica, 
il quale dovrebbe vedere la luce proprio nel secondo semestre del 2014 in 
coincidenza col semestre italiano di presidenza del Consiglio dell’UE. Un capitolo 
che lascia dunque aperte molte ipotesi di successiva discussione, che verranno in 
parte riprese nelle conclusioni finali, ma che nello stesso tempo costituiscono 
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argomenti di assoluta attualità, in vista proprio del prossimo semestre italiano e 
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1.1 IL LENTO CAMMINO DEI BALCANI 
 
Le origini della prospettiva europea dei Balcani Occidentali 
La nascita della prospettiva europea dei Balcani Occidentali può essere 
ricondotta a due ragioni: un motivo storico da un lato e un fallimento politico 
dall’altro. La prima ragione risiede nello storico e costante rapporto tra la stabilità 
della regione e la sicurezza del Vecchio Continente; la seconda è collegata 
all’incapacità della Comunità Europea di reagire, nel corso degli anni Novanta, alla 
disgregazione della Jugoslavia, di prevenirne i conflitti che in essa scoppiarono e di 
elaborare una valida strategia politica per questa delicata regione. 
Nell’estate del 1991 la Comunità Europea si presentò impreparata di fronte 
alle dichiarazioni d’indipendenza avanzate da Slovenia e Croazia e al conseguente 
riaccendersi del conflitto in Europa;1 era distratta dagli effetti della caduta del muro 
di Berlino e dalla guerra del Golfo seguita all’invasione irakena del Kuwait. Per 
fronteggiare una tale situazione servivano un’Europa unita e una risposta decisa. La 
Comunità Europea si mostrò invece divisa e incerta; le varie Cancellerie avevano 
divergenti posizioni sul riconoscimento dell’indipendenza slovena e croata, 
sull’atteggiamento da tenere nei confronti di Milošević e sull’uso o meno della 
Unione dell’Europa Occidentale (UEO)2. 
La soluzione migliore poteva essere una cooperazione euro-atlantica 
costruttiva e fruttuosa, in modo da risolvere al meglio quella difficile situazione, ma 
Bruxelles e Washington, dopo lo scoppio della guerra in Bosnia, si trovarono in 
contrasto riguardo l’uso della forza e l’eventuale ruolo dell’Alleanza Atlantica. 
Inoltre la Comunità Europea vide nella gestione di una crisi che si stava svolgendo 
sul suo territorio un’opportunità di emancipazione internazionale, un’occasione da 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
1	   Il 25 giugno 1991 Slovenia e Croazia proclamarono la propria indipendenza. Questo provocò la 
reazione da parte della Serbia e lo scontro armato prima con la Slovenia e poi con la Croazia. Il 3 
marzo 1992 fu a sua volta la Bosnia Erzegovina a proclamare l’indipendenza, con le ostilità militari 
serbe che si aprirono il mese successivo. 2	  La Germania fu la prima a riconoscere le suddette indipendenze; la Francia propose un intervento 
UEO in Croazia nell’agosto del 1991 ma Londra si oppose. Nel settembre 1991 la diplomazia 
britannica fece pressioni affinché la CE escludesse qualsiasi ipotesi di intervento militare. 
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dover sfruttare per sganciarsi dalla tutela di Washington in materia di sicurezza e 
difesa.3 
Dal giugno al novembre 1991 la Comunità Europea si assunse quindi la 
responsabilità di agire in prima persona sulla crisi, sfruttando la carta delle pressioni 
economiche. Ma questo non portò ai risultati sperati. In cinque mesi furono 
concordate 12 tregue, tutte violate, e discussi 4 piani di pace, tutti falliti.4 
A partire dalla fine del 1991 Bruxelles perse la sua credibilità e il suo ruolo 
venne progressivamente scalzato dalle Nazioni Unite (nella leadership del processo 
di pace), dalla NATO (nella minaccia militare a sostegno dell’azione diplomatica), 
dal Gruppo di contatto (nell’elaborazione delle soluzioni politiche), dagli Stati Uniti 
(nella capacità di formulare e attuare una strategia complessiva e organica per 
affrontare le controversie questioni in gioco). La Comunità Europea riuscì a 
mantenere un impegno concreto solamente sul piano degli aiuti umanitari, per il resto 
si limitò a “commentare”, per mezzo di Conclusioni e Dichiarazioni del Consiglio, 
scelte compiute da altri; tutto questo segnava politicamente il fallimento europeo di 
mediare e risolvere la crisi in prima persona. Di fatto Bruxelles consegnò il testimone 
a New York. 
Troppo poco fu fatto da parte europea, se si pensa che nel febbraio 1992 era 
stato firmato il Trattato di Maastricht con il quale la nuova Unione Europea si dotò di 
una propria Politica Estera e di Sicurezza Comune (PESC) e accennando ad una 
possibile e futura difesa comune.5 L’atteggiamento di fronte alla disgregazione della 
Jugoslavia rimaneva un importante test di maturità politica e di tenuta per l’Europa. 
Questo fallimento servì a rendere prioritaria la necessità di dotarsi di 
strumenti operativi più efficienti in politica estera e di adottare delle posizioni 
comuni tra i Paesi membri per accrescere l’autorità e il peso dell’UE; allo stesso 
tempo il fallimento e la conclusione degli Accordi di Dayton avevano mostrato che 
l'Europa era stata scalzata dagli USA nella gestione di una crisi che era tutta europea 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  3	  Luca Gori, L’Unione Europea e i Balcani Occidentali, Rubbettino Editore, Catanzaro, 2007, p.23. 4	  La CE organizzò due conferenze di pace: la prima a L’Aja dal settembre 1991 all’agosto 1992 e la 
seconda, insieme alle Nazioni Unite, a Ginevra dal settembre 1992 al dicembre 1995. 
5 «La politica estera e di sicurezza comune comprende tutte le questioni relative alla sicurezza 
dell’UE, ivi compresa la definizione a termine di una politica di difesa comune che potrebbe condurre 
ad una difesa comune», art.14, Trattato di Maastricht. 
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e quindi evidenziato la necessità da parte di Bruxelles di adottare una politica 
coerente e incisiva nei Balcani Occidentali. Fu proprio in questo contesto che agli 
inizi del 1996 prese forma la promessa di una prospettiva europea per questa delicata 
regione. 
 
L’Approccio Regionale (1996-1997) 
La conclusione degli Accordi di Dayton il 21 novembre 1995 segnò la fine 
della guerra in Bosnia Erzegovina e l’avvio di una nuova fase: quella della 
ricostruzione materiale e politica della regione, e nella quale l’Unione Europea 
sarebbe dovuta diventare l’attore principale. 
Il 30 ottobre 1995 l’UE si trovò d’accordo sull’idea di elaborare un piano 
regionale a lungo termine con l’obiettivo di garantire un clima di stabilità e 
prosperità, anche attraverso la stipula di accordi con i nuovi Paesi sorti oltre 
Adriatico, purché questi rispettassero precise condizioni.6 Tale decisione portò 
all’elaborazione di un’iniziativa denominata appunto “Approccio Regionale”. 
L’Approccio Regionale fu la prima strategia elaborata dall’Europa nei 
confronti dei Balcani dopo la dissoluzione della Jugoslavia; l’obiettivo di fondo era 
quello di favorire la cooperazione tra gli Stati della regione in modo che non potesse 
ripetersi quanto già accaduto nel 1991. Era indirizzato a quei Paesi per i quali il 
Consiglio non aveva ancora elaborato direttive negoziali per concludere un accordo 
di associazione e si basava su due pilastri: la conclusione di rapporti pattizi con l’UE 
e la promessa di una consistente assistenza finanziaria. 
Questo programma prevedeva la creazione di rapporti bilaterali tra gli Stati 
dell'area, all'interno di un quadro cooperativo regionale. Un simile approccio si 
basava da una parte su incentivi economici e finanziari da parte di Bruxelles e 
dall'altra sul rispetto di certe condizioni da parte dei Paesi interessati. Per quanto 
riguarda gli incentivi economici, l'Unione avrebbe allacciato rapporti contrattuali, in 
particolare accordi di prima generazione7, a contenuto prevalentemente commerciale 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
6 Conclusioni del Consiglio Affari Generali del 30-10-1995.  
7 Gli accordi di prima generazione erano accordi a contenuto prevalentemente commerciale mentre gli 
accordi di seconda generazione o di Associazione, prevedevano il recepimento graduale dell'acquis 
comunitario, come ad esempio gli accordi con i Paesi PECO che prevedevano una chiara prospettiva 
di adesione all'UE; fonte: http://europa.eu/index_it.htm.  
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comprendenti anche misure preferenziali in materia di dazi doganali e restrizioni 
all'importazione, oltre a promuovere un dialogo politico per favorire il 
miglioramento dei rapporti di “buon vicinato”. Per la parte degli incentivi finanziari, 
l’Unione Europea avrebbe assicurato ingenti risorse finanziarie tramite diversi 
strumenti, già usati per favorire la transizione economico-politico dei Paesi 
dell'Europa orientale come il programma PHARE, i fondi ECHO relativi ai progetti 
nel settore dell'assistenza umanitaria8, e progetti concordati e co-finanziati con altre 
istituzioni internazionali per la ricostruzione materiale post-bellica. 
Al fine di beneficiare di tali misure previste, i Paesi coinvolti dall’Accordo 
dovevano impegnarsi a rispettare una serie di condizioni: la corretta attuazione degli 
accordi di pace; lo sviluppo di uno Stato democratico; la cooperazione con il 
Tribunale penale internazionale per la ex-Jugoslavia (ICTY); il reciproco 
riconoscimento internazionale; il ritorno dei rifugiati e degli sfollati; la realizzazione 
dello stato di diritto; il rispetto dei diritti umani e delle minoranze; l’economia di 
mercato; la cooperazione regionale, sia politica che economico-commerciale. 
L’Approccio Regionale dunque gettò le basi per lo sviluppo della prospettiva 
europea dei Balcani Occidentali, ma ancora non si prefigurava assolutamente come 
obiettivo di fondo l’adesione di tali Paesi all’UE, non vi erano ancora le condizioni 
politiche per farlo. La strategia europea si limitò pertanto a tratteggiare i contorni di 
un “rapporto privilegiato” tra le Istituzioni comunitarie e quelle terre martoriate. In 
sostanza si decise di tornare allo status quo ante ma con una evidente ed ovvia 
differenza: se prima del 1991 esisteva un rapporto giuridico unitario tra Comunità 
Europea e Jugoslavia, ora sarebbe stato necessario concludere un accordo di 
cooperazione con ciascuno dei Paesi nati dalle sue ceneri.9 Venne però operata una 
distinzione, tra Albania e Macedonia da un lato (Paesi che non erano stati coinvolti 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
8  Il Programma PHARE (Poland and Hungary: Assistance for Restructuring their Economies), fu 
approvato con il Regolamento del Consiglio n. 1628/96 del 14 agosto 1996 e successivamente 
modificato dal Regolamento n. 2454/1999. Si trattò del principale strumento finanziario di 
preadesione, inizialmente ideato per la sola Polonia e Ungheria ma in seguito esteso a tutti i Paesi 
PECO e ai Paesi dei Balcani Occidentali; fonte: 
http://europa.eu/legislation_summaries/enlargement/2004_and_2007_enlargement/e50004_it.htm.  
I programmi ECHO (European Commission Humanitarin Office) fanno capo all'ufficio umanitario 
della Commissione Europea; nel 2004 l'ECHO è divenuta una direzione generale (DG) all'interno 
della Commissione e nel 2010 il suo mandato è stato ampliato fino a comprendere la protezione civile; 
fonte: http://www.europarl.europa.eu/aboutparliament/it/displayFtu.html?ftuId=FTU_6.3.2.html.  
9 Luca Gori, L’Unione Europea e i Balcani Occidentali, op. cit., p. 29. 
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dal conflitto e non erano parte degli accordi di pace), Croazia, Bosnia Erzegovina e 
Repubblica Federale di Jugoslavia dall’altro (protagonisti delle guerre e firmatari 
degli accordi). La politica di Approccio Regionale non coinvolse invece la Slovenia, 
la quale ebbe un percorso di integrazione europea avulso dal contesto balcanico e 
legato alle sorti dell’Europa Centro-Orientale10. 
L'Approccio Regionale può essere considerato la prima vera iniziativa 
strategica europea verso i Balcani Occidentali. In questi primi anni, si operava però 
nella regione in un'ottica post-conflittuale e di gestione della crisi, e l’obiettivo 
primario era pacificare l'area e porre le basi per lo sviluppo economico, tenuto conto 
che ancora mancavano le condizioni politiche ed economiche per avviare i Paesi 
della Regione verso la strada dell'integrazione. Questo piano di intervento nei 
Balcani si basava sulla convinzione, da parte di Bruxelles, che per creare un'area di 
stabilità e prosperità e chiudere la fase post-conflittuale era necessario innanzitutto 
costruire relazioni di buon vicinato tra gli Stati interessati e solo successivamente 
stringere relazioni più strette tra le capitali balcaniche e Bruxelles.  
Tale politica costituì comunque un salto di qualità e una rottura col passato 
nella gestione dei rapporti con questi Paesi: le divisioni interne all'Unione che 
avevano fortemente condizionato l’incisione dell’azione comunitaria durante la 
prima metà degli anni '90 venivano così sanate; allo stesso tempo l’Europa mostrava 
l’intenzione di farsi carico della stabilizzazione della propria periferia sud-orientale e 
lanciò un segnale agli altri soggetti internazionali che avevano condotto la 
risoluzione dei conflitti facendo intendere che la geopolitica balcanica era di 
competenza europea e non poteva essere più demandata a soggetti diversi. Gli 
ostacoli che però si presentarono per la realizzazione di questi ambiziosi obiettivi 
erano molteplici, sia di natura interna che esterna, sia di natura politica che 
economica; tra tutti, i più difficili furono sicuramente la crisi finanziaria albanese del 
1997 e quella kosovara che ebbe il suo tragico epilogo nel 1999. 
 
 
 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
10 Per un approfondimento del caso sloveno vedere il capitolo III. 
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Il Patto di Stabilità e il Processo di Stabilizzazione e Associazione (PSA) 
 In occasione del Consiglio del 17 maggio 1999, i ministri degli Esteri 
parlarono di un Approccio Regionale potenziato e approvarono una “Posizione 
comune concernente il varo del Patto di Stabilità dell’UE per l’Europa Sud-
Orientale”11; elemento chiave di tale documento era il punto 7 del Preambolo nel 
quale si menzionava una prospettiva di adesione all’Unione per i Paesi interessati. 
Per la prima volta la prospettiva europea dei Balcani Occidentali venne considerata 
in termini di un loro possibile ingresso nell’Unione, un notevole passo in avanti 
rispetto al prudente rapporto privilegiato presentato nell’Approccio Regionale. 
L'Europa intravedeva l'opportunità di occupare finalmente la posizione di leader nel 
processo di stabilizzazione della propria periferia sud-orientale e la possibilità di 
presentarsi all’opinione pubblica come il soggetto capace di portare finalmente la 
pace nella regione, attraverso la “de-balcanizzazione” e la prospettiva di un ingresso 
per i Paesi balcanici nell’Unione Europea.12 
Di fronte alla tragedia del Kosovo e al positivo proseguo dell’allargamento 
dell’Europa ad est, si trattava in questo modo di tracciare una scorciatoia per 
concedere rapidamente lo status di candidati ai Paesi in questione; era anche un 
calcolo tutto tedesco, in modo da registrare un risultato significativo per il proprio 
semestre di presidenza dell’UE. Un azzardo che però naufragò di fronte alle 
contrarietà della Commissione e dei vari Stati membri, i quali non accettavano 
un’apertura così rapida e generosa. 
Si decise dunque di tenere in considerazione l’idea di una “futura adesione 
all’UE”, ma rispettosa delle opportune condizioni; dato che si parlò per la prima 
volta di ingresso dei Balcani nell’Unione, per la prima volta si parlò anche dei Criteri 
di Copenaghen quali requisiti fondamentali da rispettare per raggiungere 
l’obiettivo.13 Un passo in avanti che sarebbe stato strutturato e sviluppato solo a 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
11 Posizione comune PESC/345/1999 del 17-5-1999. Il Patto di Stabilità fu approvato a Colonia il 10 
giugno 1999 e lanciato in occasione del Vertice di Sarajevo del 29 e 30 giugno. 
12 Carl Bildt, The Balkans' Second Chance, in “Foreign Affairs”, vol. n. 80/1, gennaio/febbraio 2001, 
pp. 157. 
13 Ogni paese che presenta la propria candidatura per aderire all'Unione europea (UE) è tenuto a 
rispettare le condizioni previste dall'articolo 49 ed i principi di cui all'articolo 6, paragrafo 1, del 
trattato sull'UE. In tale contesto, alcuni criteri sono stati definiti in occasione del Consiglio europeo di 
Copenhagen, nel 1993, e successivamente migliorati in occasione del Consiglio europeo di Madrid nel 
1995; fonte: http://europa.eu/legislation_summaries/glossary/accession_criteria_copenhague_it.htm.  
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posteriori, tra il 1999 e il 2003, con l’elaborazione del Processo di Stabilizzazione e 
Associazione (PSA). 
Il 21 giugno 1999, i ministri degli Esteri dell’Unione Europea approvarono 
l’adozione della Risoluzione n.1244 del Consiglio di Sicurezza, il completo ritiro di 
tutte le forze di sicurezza dal Kosovo e la fine delle operazioni aeree della NATO, lo 
spiegamento di una forza della stessa Alleanza Atlantica (KFOR) e le attività avviate 
per organizzare la presenza di una missione ONU sul terreno (UNMIK). 
Contemporaneamente approvarono il Processo PSA per i Paesi dell’Europa Sud-
Orientale, una politica considerate fondamentale e globale per la regione.14 Com’era 
successo all’inizio del 1996, dopo la fine delle ostilità in Bosnia Erzegovina e la 
firma degli Accordi di Dayton, l’UE aveva lanciato l’Approccio Regionale, ora, 
chiusa la crisi militare in Kosovo, Bruxelles decise di riprendere l’iniziativa politica. 
Ormai era chiaro che per stabilizzare definitivamente i Balcani Occidentali 
era indispensabile che questi Paesi approvassero una serie di riforme imprescindibili 
e per incentivare questi sforzi era necessario concedere qualcosa in più di quello che 
era stato concesso con l'Approccio Regionale pochi anni prima, ovvero offrire una 
chiara prospettiva di adesione all'Unione Europea assieme a una maggiore 
cooperazione regionale. La natura di questa iniziativa era quindi in un certo senso 
ibrida: per un verso multilaterale, ovvero una maggiore integrazione tra i Paesi 
Balcanici tra loro, dall'altra bilaterale, ovvero una maggiore integrazione dei singoli 
Paesi con Bruxelles. Nonostante l'UE sostenesse inizialmente che il Processo PSA 
costituiva solo il proprio contributo all'attuazione del Patto di Stabilità per l'Europa 
Sud-Orientale, fu chiaro sin dall'inizio che si trattava di un approccio regionale molto 
più ambizioso; divenne presto la cornice principale dentro la quale l’Unione Europea 
inserì le politiche rivolte alla regione dei Balcani Occidentali, compresa la 
fondamentale prospettiva di integrazione15. Il Processo PSA aveva quindi lo scopo 
intrinseco di prevenire l'insorgere di nuovi momenti di crisi, per evitare di trovarsi ad 
affrontare un altro conflitto e soccombere di fronte all'azione diplomatica e militare 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
14 Conclusioni del Consiglio Affari Generali del 21-6-1999. 
15 Emilian Kavalski, The Western Balkans and the EU: the Probable Dream of Membership, in “South 
East European Review”, n. 1/2 2003, pp. 202-203. 
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americana; in altre parole costituiva l'occasione per l'Europa di riappropriarsi 
dell'iniziativa politica nella regione. 
Era indirizzato ad Albania, Bosnia Erzegovina, Croazia, Macedonia, RFJ e 
consisteva nel rispetto di una serie di incentivi:  
• Sviluppo di un nuovo genere di relazioni contrattuali con l’UE; non 
più semplici accordi di cooperazione come disciplinato 
dall’Approccio Regionale16, ma Accordi di Stabilizzazione e 
Associazione (ASA) sull’esempio di quelli riguardanti l’Europa 
Centro-Orientale. Gli ASA rappresentavano un passo importante per 
rendere più concreta la promessa di una futura adesione. 
• Misure commerciali autonome preferenziali (ATM) tali da favorire le 
esportazioni dei paesi interessati verso il mercato comunitario. 
• Assistenza economica e finanziaria per favorire la ricostruzione e il 
rafforzamento del quadro macroeconomico e per creare un clima 
favorevole agli investimenti. 
• Assistenza al potenziamento istituzionale, all’istruzione e al processo 
di democratizzazione. 
• Cooperazione nel settore della giustizia e affari interni, con particolare 
riguardo al controllo delle frontiere, alla lotta contro la criminalità e la 
corruzione, alla gestione dell’immigrazione. 
• Sviluppo del dialogo politico tale da rafforzare la cooperazione 
regionale. 
Centrale rimaneva il ruolo della Commissione, incaricata di monitorare, con relazioni 
periodiche, il rispetto dei requisiti da adempiere affinché i governi dell’area 
potessero avanzare nel processo d’integrazione. L’approvazione del Patto di Stabilità 
e l’avvio del Processo PSA rappresentarono dunque la risposta dell’Europa al 
dramma del Kosovo; queste politiche sembravano veramente aver individuato la 
strada giusta sulla quale procedere e sulla quale porre le basi per rafforzare la politica 
dell’Unione verso la regione balcanica. 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
16 Accordi di cooperazione all’epoca conclusi solo con Macedonia e Albania. 
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 Nel giugno 1999, dopo otto anni dall’avvio della dissoluzione jugoslava, 
l’Unione Europea era riuscita a dotarsi di una strategia coerente e decisa verso i 
Balcani. Nel giugno 2000 il Consiglio adottò le direttive negoziali per un accordo 
ASA con la Macedonia, il primo tra questi Paesi, e approvò una Dichiarazione sulla 
Croazia che, a seguito delle elezioni parlamentari e della nuova fase politica 
avviatasi nel Paese17, pose le basi per una svolta nei suoi rapporti con l’UE, svolta 
che portò all’adozione delle direttive negoziali ASA nel novembre del 2000 e alla 
firma dell’accordo stesso l’anno seguente. 
Un’altra importante svolta si ebbe nel giugno 2000 al Consiglio Europeo di 
Feira, durante il quale i Paesi balcanici vennero considerati per la prima volta 
“candidati potenziali all’adesione all’Unione Europea”18, un ulteriore e importante 
passo in avanti per il lungo cammino di questi Paesi. 
A contribuire a questa accelerazione della politica comunitaria in oggetto, 
contribuì il Consiglio del 9 ottobre 2000 durante il quale, in seguito al rovesciamento 
del regime di Milošević e all’elezione di Kostunica a Presidente della Repubblica 
Federale di Jugoslavia, Bruxelles procedette ad una totale revisione della politica 
verso Belgrado. Furono abolite le sanzioni in vigore dal 1998, venne rimosso 
l’embargo petrolifero ed aereo, si decise di far beneficiare la RFJ del programma 
CARDS19, di reintegrarla nella comunità finanziaria internazionale, di aumentare gli 
aiuti umanitari, di ripristinare la navigazione sul Danubio, di avviare l’esame delle 
condizioni per lo sviluppo di un rapporto contrattuale con Bruxelles, di ristabilire e 
normalizzare le relazioni diplomatiche tra gli Stati membri UE e la RFJ.20 
A conclusione del Consiglio di Feira era stata anche accolta con favore l’idea 
francese di organizzare un Vertice tra l’Unione e i Paesi dei Balcani Occidentali 
come gesto di conferma del loro avvicinamento all’Europa. Tale evento si svolse a 
Zagabria il 24 novembre 2000 e, in seguito alla vittoria delle forze democratiche in 
Croazia e nella Repubblica Federale di Jugoslavia, si respirava un clima di positiva e 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
17	  Nel dicembre 1999 era morto Franjo Tudjman, primo Presidente della Croazia indipendente e uno 
degli artefici della dissoluzione jugoslava. 
18 Conclusioni del Consiglio Europeo di Feira del 19-20 giugno 2000. 
19 Il programma CARDS è volto a fornire assistenza comunitaria ai paesi dell'Europa sudorientale in 
vista della loro partecipazione al processo di stabilizzazione e di associazione con l'Unione Europea. 
Costituisce una modifica del precedente programma PHARE (si veda nota 8); fonte: 
http://europa.eu/legislation_summaries/enlargement/western_balkans/r18002_it.htm.  
20 Conclusioni del Consiglio Affari Generali del 9-10-2000. 
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nuova fase politica per quell’area, all’insegna della cooperazione regionale, della 
riconciliazione, dei buoni rapporti di vicinato e di un più stretto legame con l’UE; 
un’atmosfera positiva sottolineata dalla conferma della “prospettiva europea dei 
Paesi partecipanti al Processo di Stabilizzazione e Associazione e del loro status di 
candidati potenziali all’adesione all’UE in linea con le Conclusioni di Feira”.21 
I primi successi diplomatici dell’UE nell’area balcanica si ebbero di lì a poco, 
in occasione della crisi in Macedonia e della disputa costituzionale in RFJ. Lo 
scontro tra albanesi e macedoni sorprese la comunità internazionale, ma questa volta 
l’UE seppe reagire prontamente, circoscrivere la crisi e disinnescarla in tempi rapidi. 
Per quel che riguarda la crisi costituzionale nella RFJ, questa fu generata dalla 
necessità di chiarire definitivamente il rapporto istituzionale tra le due Repubbliche 
di Serbia e Montenegro, la cui incertezza impediva il consolidamento interno e 
internazionale del Paese. Nella risoluzione di tale crisi importante fu il ruolo 
dell’Alto Rappresentante per la PESC Javier Solana, il quale intervenne prontamente 
per evitare lo scoppio di qualsiasi tipo di ostilità; egli sottolineò alle due capitali che 
rimanere insieme sarebbe stato il modo migliore e più veloce per progredire sulla 
strada dell’integrazione europea. Questo tipo di azione ebbe successo e condusse, 
con l’accordo del 14 marzo 2002, alla nascita di Serbia e Montenegro quale Stato 
successore della Repubblica Federale di Jugoslavia. 22 
 
Il vertice di Salonicco (2003) 
 Il Consiglio Europeo di Copenaghen del dicembre 2002 introdusse, nelle sue 
Conclusioni, un paragrafo relativo ai Balcani Occidentali in termini di Allargamento 
e sottolineò che l’Unione Europea “rimane determinata ad evitare nuove divisioni in 
Europa e a promuovere la stabilità e la prosperità all’interno delle nuove frontiere 
dell’Unione e al di là di esse”.23 Sulla scia di ciò, la Presidenza greca di turno decise 
di organizzare un Vertice tra gli Stati membri dell’UE e i Paesi dei Balcani 
Occidentali, che si tenne a Salonicco il 21 giugno 2003, e in vista del quale, il 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
21 Dichiarazione finale del Vertice di Zagabria del 24-11-2000. 
22 Luca Gori, L’Unione Europea e i Balcani Occidentali, op. cit., pp. 53-54. 
23 Conclusioni del Consiglio Europeo di Copenaghen del 12-13 dicembre 2002. 
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Consiglio preparò l’Agenda di Salonicco (“Agenda di Salonicco per i Balcani 
Occidentali: procedere verso l’integrazione europea”). 
 Importante alla luce del risultato finale, fu la stretta cooperazione tra la 
Presidenza greca e la successiva Presidenza italiana, la quale produsse numerose idee 
e proposte accolte con entusiasmo dagli attori europei partecipanti al dibattito, 
nonostante fossero mesi difficili sul piano internazionale in seguito all’avvio della 
campagna militare americana in Iraq (marzo 2003). 
 Inizialmente la Commissione non si mostrò particolarmente favorevole 
all’iniziativa greca, poiché temeva che in questo modo si andasse a rimettere in 
discussione il Processo PSA, approvato nel 1999 e da allora il quadro di riferimento 
principale della politica europea verso quella regione. Ma fu soprattutto grazie 
all’impulso del suo Presidente Romano Prodi che la Commissione riuscì a superare 
questo scetticismo e ad elaborare , poco prima del Vertice, la propria Comunicazione 
(“I Balcani Occidentali e l’integrazione europea”). A riguardo è da ricordare 
un’importante lettera che, nel gennaio del 2003, il Presidente Prodi indirizzò al 
premier ellenico, allora presidente di turno dell'Unione, Costas Simitis, e al premier 
italiano, Silvio Berlusconi, che avrebbe dovuto succedergli nella seconda metà 
dell'anno, nella quale dichiarò che il processo di stabilizzazione dei paesi dell'area 
dei Balcani Occidentali, nella prospettiva di una loro futura adesione, rappresentava 
una delle priorità della Commissione, essendo un punto fondamentale che 
caratterizzava la presidenza semestrale greca e che, allo stesso modo, avrebbe dovuto 
caratterizzare la successiva presidenza semestrale italiana.24 
 Per quanto riguarda invece la posizione degli Stati membri si possono 
individuare tre posizioni principali: Italia e Austria, i Paesi tradizionalmente più 
favorevoli alla prospettiva europea dei Balcani, sostennero con convinzione l’idea 
della Presidenza greca; Francia e Germania, di contro, cercarono di evitare qualsiasi 
progresso per gli Stati della regione, timorosi che si potesse creare una scorciatoia 
per la loro integrazione o che potessero essere dichiarati Paesi candidati de facto; gli 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
24 Lettera del Presidente della Commissione, Romano Prodi, al Primo Ministro della Repubblica 
ellenica, Costas Simitis, e al Presidente del Consiglio dei Ministri della Repubblica italiana, Silvio 
Berlusconi, del 21 gennaio 2003, prot. D/1029/03 SG(2003)D/228189; fonte: http://www.regioni.it/.  
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altri Stati cercarono di ribadire i termini, le condizioni e le responsabilità che questi 
Paesi erano tenuti a rispettare. 
 Tra le questioni più accese del dibattito vi fu, innanzitutto, la proposta greca 
di dare una nuova denominazione al Processo PSA per sottolineare ancora di più la 
volontà che l’Unione aveva di integrare quella regione; il processo si sarebbe dovuto 
chiamare “Balkan European Integration Process”, ma numerose furono le 
contrarietà, soprattutto da parte francese, timorosa che questo passo potesse essere 
interpretato come un cambio di status dei Paesi fino ad ora Candidati Potenziali. La 
Francia ottenne così l’eliminazione della parola integration dall’Agenda di 
Salonicco, e il processo venne dunque ridefinito come “Moving towards Europe”. 
 Un altro punto di dibattito vide contrapposti i Paesi dell’area nordica da un 
lato, favorevoli con insistenza a porre forti condizioni ai Paesi balcanici, e i Paesi 
dell’area mediterranea dall’altro, più favorevoli all’opportunità di una chiara 
prospettiva europea. Si trovò di conseguenza un punto in comune e, nell’Agenda di 
Salonicco, furono messe chiaramente in risalto tutte le condizioni che i Paesi dei 
Balcani Occidentali erano tenuti a rispettare per progredire lungo il processo 
d’integrazione, ma nello stesso tempo si ribadì anche che il futuro di questi Paesi era 
nell’Unione Europea, e che il Processo PSA rimaneva il quadro di riferimento 
principale. 
 La terza questione del dibattito riguardava le modalità e il livello di assistenza 
finanziaria da accordare alla regione. Italia, Grecia e Austria erano favorevoli ad 
incrementare tale aspetto, chiedendo sostanzialmente che a tutti i Paesi dell’area 
balcanica potessero essere destinati i fondi di pre-adesione (che invece spettavano 
solo ai Paesi candidati a tutti gli effetti); l’Olanda e altri Paesi nordici si opposero 
fortemente a questa decisione, sottolineando ancora una volta lo status di “candidati 
potenziali” che ancora avevano i Balcani Occidentali. Anche in questo caso fu 
dunque trovato un compromesso con il semplice invito alla Commissione a verificare 
per il futuro l’eventualità di attivare nuovi strumenti finanziari per la regione. 
 Sulla base di questi argomenti si svolse, il 21 giugno 2003, il Vertice di 
Salonicco, con la partecipazione dei capi di Stato e di governo dell’UE e dei Paesi 
balcanici. In quell'occasione vennero affrontati numerosi temi, tra cui i principali 
furono lo stato del processo di allargamento ai Paesi PECO, una politica comune di 
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asilo e immigrazione, la Costituzione Europea e le relazioni con i Paesi dei Balcani 
Occidentali.25  
 Dall’incontro emerse soprattutto un chiaro messaggio politico, ovvero che la 
promessa di adesione all’UE di questi Paesi non era solo il frutto di una decisione 
avventata presa dopo la crisi in Kosovo, ma in realtà era un progetto elaborato e 
concreto che avvicinò i Balcani al processo, già avviato, dei Paesi PECO. Il loro 
futuro veniva dunque riconosciuto a tutti gli effetti nell’Europa, col compito di 
adottare le necessarie riforme e di adempiere le condizioni previste. 
 
 «il processo di unificazione dell’Europa non sarà completo fin quando i paesi dei 
Balcani non saranno diventati membri dell’Unione [...] il processo di allargamento è unico 
e indivisibile. Ed oggi, ne sono profondamente convinto, abbiamo avviato in maniera 
irreversibile tale processo. Benvenuti nella vostra casa.»26  
 
L’Agenda di Salonicco, oltre a chiarire gli obiettivi dell’Europa verso la 
regione balcanica, conteneva dunque nuovi e migliorati strumenti per conseguirlo: 
rafforzamento del dialogo politico; cooperazione nel settore PESC; cooperazione 
parlamentare; maggior sostegno al rafforzamento delle istituzioni; partecipazione ai 
Programmi e alle Agenzie comunitarie; cooperazione nel settore della giustizia e 
degli affari interni; promozione dello sviluppo economico e sostegno al commercio; 
sostegno all’istruzione, allo sviluppo sociale e culturale; intensificazione della 
cooperazione regionale.27 Ma la vera novità introdotta a Salonicco furono i 
Partenariati Europei: strumenti aventi l’obiettivo di indicare le azioni prioritarie a 
breve e medio periodo che il Paese in questione era chiamato a realizzare al fine di 
progredire nel processo d’integrazione. Tali partenariati definiscono un quadro per 
gli ambiti d'azione ed un quadro finanziario nell'intento di favorire la stabilità e la 
prosperità di quei Paesi e della regione, in vista di un’ulteriore integrazione nell'UE, 
dal momento che sono riconosciuti come candidati potenziali all'adesione.28 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
25 Conclusioni della Presidenza del Consiglio Europeo di Salonicco del 19 e 20 giugno 2003. 
26 Discorso del Presidente della Commissione, Romano Prodi, al Vertice di Salonicco del 2003. 
27 Luca Gori, L’Unione Europea e i Balcani Occidentali, op. cit., pp. 63-64. 
28 Fonte: http://europa.eu/legislation_summaries/enlargement/western_balkans/r18008_it.htm.  
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 Da Salonicco in poi i riferimenti chiave per la condizionalità europea dei 
Balcani Occidentali sarebbero stati: 
• I criteri di Copenaghen del 1993, dato che la prospettiva europea era 
diventata promessa di adesione; 
• Le condizioni del Processo PSA definite nel 1999; 
• I contenuti della Dichiarazione del Vertice di Zagabria del 2000 e, in 
particolar modo, del Vertice di Salonicco del 2003. 
Nel giugno del 2003 dunque Bruxelles poteva dire di aver portato a compimento la 
propria strategia per i Paesi della Regione e di aver tracciato le basi di una road map 
per il loro ingresso in Europa.29 Il Processo PSA, così come venne modificato da 
Salonicco, rimase “the framework for the European course of the western Balkan 
countries, all the way to their future accession”30 e si avvicinò al Processo di 
Adesione che era stato seguito dai Paesi PECO grazie all'avvio dei Partenariati 
Europei e all'apertura di alcuni strumenti di pre-adesione. 
 
Il semestre italiano 
Nel luglio 2003 la Presidenza italiana raccolse il testimone di quella greca e 
si impegnò subito per attivare concretamente gli impegni presi a Salonicco. Già 
durante il Vertice di Salonicco il Ministro degli Esteri Italiano, Franco Frattini, 
dichiarò che l'Italia si sarebbe fatta carico di dare seguito agli impegni presi e 
avrebbe impiegato le proprie forze per favorire il cammino di questi Paesi verso 
l'Unione.31 
Durante il suo semestre l’Italia riuscì a mantenere i Balcani Occidentali in 
cima all’agenda europea, anche grazie all’organizzazione di numerose iniziative 
politiche. Come preannunciato durante il vertice di Salonicco, furono organizzati i 
primi incontri a livello ministeriale nell'ambito del Forum UE-Balcani Occidentali: a 
novembre si tenne la prima riunione dei Ministri degli Interni e della Giustizia, in cui 
si parlò di contrasto al crimine organizzato nella regione balcanica e il suo impatto 
nell'Unione Europea, oltre alla valutazione delle misure necessarie da adottare per 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
29 Fonte: http://elpais.com/diario/2003/06/22/internacional/1056232805_850215.html.  
30 Dichiarazione del Vertice Ue – Balcani Occidentali, Salonicco 21 giugno 2003.  
31  Franco Frattini, Un Impegno Storico, in “Il Sole 24 Ore”, 26 giugno 2003. 
	   25	  
contrastarlo e per fronteggiare l'immigrazione e la gestione delle frontiere; a 
dicembre invece fu la volta dell'incontro tra i Ministri degli Esteri balcanici e 
rappresentanti europei che rappresentò un segnale del rapporto privilegiato tra 
Bruxelles e la Regione, e fu l'occasione per discutere e promuovere il lungo 
cammino verso l'integrazione. Sul tema del commercio e dell’economia, fu 
organizzata a Roma, a novembre, una Conferenza dei Ministri del Commercio dei 
Paesi dell'Europea Sud-Orientale, mentre con la Conferenza dei Ministri delle 
Finanze della regione e delle istituzioni finanziarie internazionali tenutasi a Venezia, 
in ottobre, si liberarono altre risorse finanziarie per la regione. 
Per quel che riguarda il tema dell’Allargamento, la Commissione presentò 
una bozza di Regolamento Comunitario per l’adozione dei Partenariati europei con 
tutti i Paesi della regione ed una Comunicazione per consentire loro l’accesso ai 
Programmi e alle Agenzie Comunitarie. 
In questi mesi uscì rafforzato e approfondito anche il dialogo politico. Furono 
adottate linee guida per stabilire le modalità di attuazione delle disposizioni relative 
al dialogo politico ed alla cooperazione nel settore della PESC tra l’UE e i Paesi 
PSA. Furono anche approvate Dichiarazioni comuni che istituzionalizzarono il 
dialogo politico con Bosnia Erzegovina e Serbia e Montenegro.32 
Infine si registrarono sviluppi anche nel Processo PSA dei singoli Paesi. La 
Commissione avanzò l’idea dell’apertura del negoziato per un Accordo di Stabilità e 
Associazione con la Bosnia, sulla quale il Consiglio espresse la sua positività; cosa 
analoga fu avviata con la Serbia e Montenegro, Paese a cui l’UE confermò il suo 
pieno sostegno in seguito all’adozione di una serie di particolari misure, come la 
concessione di un’ulteriore assistenza macrofinanziaria e l’avvio di un negoziato per 
un accordo sul commercio di prodotti tessili. Progressi in ambito di negoziati ASA si 
registrarono anche con l’Albania e, per quel che riguarda la Macedonia, in ottobre fu 
ratificato l’Accordo ASA. Infine la Presidenza italiana diede particolare attenzione 
anche al caso del Kosovo. 
Sempre durante questo semestre i principali sviluppi in ambito PESD-Balcani 
furono i seguenti: il 15 dicembre 2003 si concluse con successo l’operazione 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
32 Luca Gori, L’Unione Europea e i Balcani Occidentali, op. cit., p. 68. 
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Concordia in Macedonia, da registrare come prima missione militare a guida 
europea, alla quale subentrò una missione di polizia europea chiamata Proxima33; in 
Bosnia Erzegovina, dopo la fine della missione NATO-SFOR, si cercò di avviare un 
dialogo UE-NATO con la prospettiva di una prossima missione a guida europea nel 
quadro degli Accordi Berlin Plus.34 
 
Il Pacchetto Allargamento del 2005 
 Tra le principali cause che, nella primavera del 2005, furono individuate per 
spiegare il fallimento del referendum costituzionale in Francia e in Olanda vi fu 
soprattutto quella di un processo di allargamento verso l’Europa Centro-Orientale 
avvenuto troppo rapidamente. Una questione che avrebbe sollevato dubbi sulle 
successive politiche di allargamento, portando inevitabili conseguenze anche per gli 
stessi Balcani Occidentali. Si temeva dunque che, sulla scia degli esiti dei 
referendum, l’Unione Europea avrebbe potuto ridurre gli impegni politici assunti con 
quei Paesi, limitandone la cooperazione politica ed economica. Sul tema della 
stabilizzazione e della sicurezza non esistevano però i presupposti tali per cui l’UE 
avrebbe operato una riduzione del suo impegno, anche perchè un gesto simile 
sarebbe stato un vero e proprio “suicidio politico” in seguito agli eventi che avevano 
caratterizzato quella regione negli anni Novanta; ed infatti l’Europa non ridusse il 
suo coinvolgimento. Maggiori dubbi vi erano per quel che riguarda il tema 
dell’integrazione, legati al fatto che gli esiti del referendum avrebbero potuto 
modificare i modi e gli obiettivi del cammino dei Balcani Occidentali verso 
Bruxelles; da questo punto di vista l’UE non avrebbe dovuto limitare la sua 
disponibilità e il suo ruolo nella regione. 
 Nel giugno 2005, nonostante le contrarietà dell’atteggiamento francese e 
olandese, le insistenze di Italia, Austria e Grecia portarono ad una salvaguardia della 
prospettiva europea dei Balcani.  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
33 La missione Proxima si è conclusa nel 2005. 
34 Nel luglio 2004 venne avviata la missione Althea in Bosnia Erzegovina, con l’obiettivo di garantire 
il rispetto degli Accordi di Dayton. 
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«il Consiglio Europeo riafferma il suo impegno a favore dell’attuazione completa 
dell’Agenda di Salonicco, in cui si sottolinea che il futuro dei Balcani Occidentali è 
nell’Unione Europea.»35 
 
Quanto alla decisione di avviare i negoziati ASA con Serbia e Montenegro e Bosnia 
Erzegovina, si trattò di un importante passo in avanti con il passaggio “dall’era di 
Dayton a quella di Bruxelles”, e con la possibilità ora di guardare in modo molto più 
concreto a quelli che potevano essere gli sviluppi futuri, lasciandosi ormai alle spalle  
la difficile fase post conflitto.  
 Il Pacchetto Allargamento, presentato dalla Commissione nel novembre 
2005, conteneva una serie di documenti utili per sviluppare la politica europea nella 
regione balcanica. Si componeva del Documento Strategico, che delineava gli 
orientamenti generali dell’UE al riguardo; i Progress Reports 2005, che 
riassumevano i progressi realizzati nell’ultimo anno dai Paesi interessati; i 
Partenariati Europei 2005, dove si indicavano le priorità che tali Paesi dovevano 
impegnarsi a concretizzare; il parere sulla candidatura macedone all’Unione, che 
valutava la maturità di Skopje in relazione ai criteri di Copenaghen. Nel complesso, 
attraverso questa serie di documenti, venne lanciato un messaggio assolutamente 
positivo per i Balcani Occidentali. 
 La Commissione riuscì dunque a superare gli ostacoli conseguenti all’esito 
dei referendum e a non farsi condizionare dal difficile dibattito che aveva 
accompagnato la decisione di avviare negoziati di adesione con Croazia e Turchia. 
Confermò appieno l’intenzione di voler rispettare gli impegni stabiliti nell’Agenda di 
Salonicco. In particolare nel Documento Strategico, la Commissione dichiarava che 
l'Unione avrebbe dovuto applicare condizioni eque e rigorose, e richiamava i Paesi 
del Processo PSA ad un più attento e puntuale rispetto delle condizionalità; allo 
stesso tempo, al fine di rinvigorire la “capacità di assorbimento” consigliava ai vari 
Paesi una politica atta a diffondere le informazioni sulla politica di ampliamento. 
 Nel Documento Strategico sull’Allargamento la Commissione elaborò una 
vera e propria road map, indicando le tappe attraverso cui si sarebbe dovuta 
realizzare concretamente la prospettiva europea dei Balcani Occidentali: 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
35 Conclusioni del Consiglio Europeo del 16-17 giugno 2005. 
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• Prima tappa: apertura dei negoziati ASA, solo con l’esistenza di un 
sufficiente livello di stabilità all’interno del Paese;36 
• Seconda tappa: conclusione dei negoziati ASA, possibili solo quando il Paese 
avrebbe raggiunto sufficienti progressi in ambito di riforme essenziali; 
• Terza tappa: attuazione dell’ASA, attraverso cui si doveva verificare 
l’effettivo rispetto delle disposizioni dell’accordo per tastare la maturità 
politica e amministrativa del Paese; 
• Quarta tappa: concessione dello status di Paese candidato, solo dopo aver 
constatato un positivo percorso di attuazione delle disposizioni dell’ASA. La 
concessione dello status rappresenta un passaggio politico molto importante e 
sottolinea un rapporto molto stretto tra il Paese e l’UE; 
• Quinta tappa: apertura dei negoziati di adesione, i quali potranno essere 
avviato solo dopo che il Paese raggiunga un livello sufficiente di rispetto dei 
criteri di Copenaghen. 
Naturalmente Francia e Olanda non accolsero in modo favorevole né il Pacchetto 
Allargamento né tanto meno la road map che fu delineata. Chiesero ed ottennero 
dall’UE l’idea di avviare un successivo dibattito sull’allargamento, nel quale si 
sarebbe potuto tener conto anche dell’opinione dei cittadini europei stessi. 
 
1.2 L’INDEBOLIMENTO DELLA PROSPETTIVA EUROPEA 
 
Il biennio 2006 – 2007  
 Nei rapporti tra l’Unione Europea e i Balcani, il 2006 si aprì come un anno 
particolarmente complesso e delicato. Un anno che sembrava essersi aperto in modo 
positivo da un lato, con l’avvio dei negoziati di adesione con la Croazia, la 
concessione dello status di Paese candidato alla Macedonia, l’inizio dei negoziati 
ASA con Bosnia Erzegovina e Serbia e Montenegro, ma che dall’altro vedeva seri 
dubbi riguardo la stabilità della regione, sia per la situazione del Kosovo, sia per il 
referendum sull’indipendenza del Montenegro. 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
36 Attraverso un Feasibility Report la Commissione doveva valutare se erano state rispettate le 
condizioni per l’inizio dei negoziati. Spettava poi al Consiglio la decisione finale per avviarli. 
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 Alla luce di questa situazione, un importante evento fu la Gymnich37 di 
Salisburgo, il quale aveva come obiettivo principale quello di rilanciare gli impegni 
dell’Agenda di Salonicco. In vista di questo incontro la Commissione elaborò una 
Comunicazione dal titolo “I Balcani Occidentali sulla strada verso l’UE: 
consolidare la stabilità e rafforzare la prosperità”. Tale documento doveva 
innanzitutto inquadrare lo stato e l’applicazione degli impegni presi a Salonicco, e 
nello stesso tempo rilanciare il ruolo dell’UE con misure pratiche in modo da rendere 
più concreta la prospettiva europea della regione. Gli sforzi della Commissione in 
vista di Salisburgo non si esaurirono però con questa Comunicazione. Tra il 15 e il 
18 febbraio 2006 l'allora Presidente della Commissione, Manuel Barroso, 
accompagnato dal Commissario Europeo per l'Allargamento, Olli Rehn, si recò in 
visita nelle varie capitali balcaniche, partendo da Zagabria, passò per Belgrado, 
Pristina, Skopje, Tirana, terminando ̀ il tour a Sarajevo. Durante la visita furono 
discussi gli obiettivi a breve termine che ogni Paese della regione avrebbe dovuto 
raggiungere per avanzare nel proprio cammino verso Bruxelles.38 
 Così, l’11 marzo 2006, si svolse la Gymnich e l’incontro informale tra i 
ministri degli Esteri dell’UE e quelli della regione balcanica, che produsse una 
Dichiarazione stampa congiunta. In sostanza, il messaggio che emerse da 
quell’evento fu che la prospettiva europea dei Balcani Occidentali era stata rimessa 
in discussione. Se fino a qualche tempo prima gli Stati membri si erano accordati 
ampiamente sull’opportunità di assicurare una chiara promessa di adesione all’UE 
dei Paesi balcanici, dopo Salisburgo i termini della discussione apparivano diversi; 
gli Stati sembravano essersi trovati d’accordo sulle condizioni, ma la vera dialettica 
ruotava ora attorno al mantenimento di un nitido orizzonte di approdo nella UE.39 
Alcuni Stati sembravano addirittura ritardare il cammino stesso dei Balcani verso 
Bruxelles. Sostenevano a tal proposito che l’allargamento era da considerarsi una 
politica intergovernativa che riguardava la sfera interna delle Istituzioni comunitarie, 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
37 La formula del Gymnich è quella di una riunione informale dei Ministri degli esteri dei Paesi della 
Comunità (dette anche "conclave"), senza la presenza di funzionari, senza ordini del giorno prestabiliti 
né verbali, per consentire ai partecipanti una discussione libera e aperta; fonte: 
http://www.politichecomunitarie.it/banche-dati/10400/gymnich.  
38 Fonte: http://www.euractiv.com/.  
39 Luca Gori, L’Unione Europea e i Balcani Occidentali, op. cit., pp. 95-96. 
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e che non doveva quindi essere visto come uno strumento atto a garantire stabilità e 
sicurezza alla regione: per quello esistevano già PESC e PESD. 
 Nel novembre del 2007 la Commissione pubblicò l'annuale documento di 
strategia sull'allargamento, unitamente ai diversi Progress Reports relativi ad ogni 
Stato candidato o potenziale candidato. La Comunicazione riprese più volte le 
Conclusioni del Consiglio Europeo del dicembre 2006, in particolare il “rinnovato 
consenso sull'allargamento” e i tre principi cardine su cui si sarebbe sviluppato, da 
quel momento in poi, il processo di adesione di nuovi membri (consolidamento degli 
impegni, condizioni eque e rigorose, miglior comunicazione con i cittadini), 
ribadendo quindi che il cammino verso Bruxelles continuava ad essere irto e 
difficoltoso.40 Possiamo dire che il rapporto della Commissione del 2007 
sull’allargamento poteva essere sintetizzato con due termini: fermezza ed equità; 
Bruxelles non avrebbe più fatto alcun pronostico sulla data di adesione dei candidati, 
potenziali o effettivi, ma allo stesso tempo la Commissione premeva per mantenere 
credibile la prospettiva europea della regione. La Commissione quindi, pur ribadendo 
che i criteri formali di adesione non erano cambiati, non era più disposta a fare sconti 
ai Paesi balcanici e la verifica delle condizionalità si era resa molto più severa.41 
 
Il biennio 2008 – 2009  
Il 2008 segnò una minima svolta nelle relazioni tra Unione Europea e  
Balcani, questo grazie soprattutto alla Presidenza dell’UE che spettò, nel primo 
semestre dell’anno, alla Slovenia. Un evento estremamente significativo per la 
regione, in quanto era il primo Paese, tra quelli che avevano aderito al più recente 
processo di allargamento, ad assumere la Presidenza e ad adottare, nel 2007, l’euro; 
inoltre era il primo Paese della ex-Jugoslavia che aveva aderito all’Unione Europea e 
condivideva forti legami storici con gli altri Paesi dell’area. Era quindi considerata 
dalle varie cancellerie europee come una vera e propria success story, per la rapidità 
con cui era riuscita a concretizzare la prospettiva europea.  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
40 Comunicazione della Commissione, “Strategia di allargamento e sfide principali per il periodo 
2007-2008”, COM (2007) 663 def., Bruxelles 6 novembre 2007. 
41 Fonte: http://www.balcanicaucaso.org/aree/Balcani/Ferma-ma-equa-l-Ue-e-i-Balcani-39284.  
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La presidenza di turno slovena capitava in uno dei momenti di più alta instabilità 
della regione dalla fine dei bombardamenti del 1999, a causa dell'imminente 
dichiarazione d'indipendenza del Kosovo, e la Slovenia avrebbe appunto dovuto 
svolgere, in qualità di Presidente di turno dell'UE, il ruolo di mediatore tra Pristina e 
Belgrado.  
 Il programma della presidenza slovena indicò dunque come priorità i Balcani 
Occidentali e la questione del Kosovo, oltre all’importante processo di ratifica del 
Trattato di Lisbona42; in particolare la questione balcanica fu considerata essenziale 
per la sicurezza e la stabilità dell’Europa. Per la Slovenia fu quindi di fondamentale 
importanza rivitalizzare la prospettiva europea della regione e dar seguito ai 
contenuti dell'Agenda di Salonicco. 
 Forte del sostegno della presidenza slovena, la Commissione, all'inizio del 
marzo 2008, pubblicò una Comunicazione dal titolo “Rafforzare la prospettiva 
europea dei Balcani Occidentali”43 che fece il punto sullo stato di avanzamento dei 
vari Stati della regione nel percorso di integrazione europea e formulò alcune 
raccomandazioni per accelerarne il relativo processo. In particolare, la 
Comunicazione, oltre a ribadire l'importanza della cooperazione regionale, introdusse 
alcune novità quali la riforma degli apparati pubblici, la riforma giudiziaria, il 
rafforzamento delle istituzioni statali, il consolidamento dello stato di diritto. Il 28 
marzo seguente il documento venne posto al centro di un incontro tenutosi a Brdo, 
nei pressi di Lubiana, organizzato dalla Presidenza slovena, a cui parteciparono i 
rappresentanti degli Stati membri, quelli dei Balcani Occidentali, l'Alto 
Rappresentante PESC, il commissario europeo per l'allargamento e i Rappresentanti 
Speciali dell'UE e dell'ONU in Bosnia-Erzegovina, Macedonia e Kosovo. 
Nell’occasione furono sostanzialmente ribadite le idee espresse all'inizio di marzo 
dalla Commissione e venne dichiarata l'intenzione di accelerare l'attuazione 
dell'Agenda di Salonicco.  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
42 Il Trattato di Lisbona venne firmato il 13 dicembre 2007, dopo un periodo di riflessione durato due 
anni, a seguito del fallimento dei referendum sul Trattato che adotta una Costituzione per l’Europa del 
2005. 
43 Comunicazione della Commissione, “Rafforzare la prospettiva europea dei Balcani Occidentali”, 
COM (2008) 127 def., Bruxelles 5 marzo 2008. 
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 Pochi giorni dopo, il 12 giugno, si svolse in Irlanda il referendum popolare 
per la ratifica del Trattato di Lisbona. L’esito negativo del referendum portò però a 
pensare ad una nuova fase di instabilità e insicurezza in Europa, e di conseguenza per 
le sorti dei Balcani Occidentali, così come accadde nel 2005. Per evitare una tale 
situazione, già all'indomani della consultazione popolare, alcuni Ministri degli Esteri 
europei, in particolare quello sloveno, austriaco e italiano, chiesero che l'esito del 
referendum non diventasse un alibi per bloccare il processo di adesione dei Paesi 
balcanici, in special modo della Croazia. E infatti pochi gironi dopo fu firmato 
l’Accordo ASA con la Bosnia Erzegovina e, successivamente, la Commissione 
decise di aprire due nuovi capitoli dei negoziati di adesione con la Croazia e la 
Turchia. 
 Alla fine del giugno 2008 dunque l'Unione Europea, soprattutto grazie 
all'azione di alcuni governi, in primo luogo quello sloveno, italiano e austriaco, era 
riuscita ad evitare l'indebolimento della prospettiva europea, così com’era avvenuto 
tre anni prima a seguito dei referendum francese e olandese. La presidenza slovena, 
al termine del suo mandato, portò quindi a casa importanti risultati: tutti i Paesi del 
Processo PSA, escluso il Kosovo, avevano firmato un Accordo ASA; i negoziati di 
adesione con la Croazia e la Turchia continuarono e ricevettero nuovi impulsi. 
Inoltre le tensioni nella regione, legate alla dichiarazione d'indipendenza del Kosovo 
furono minori del previsto e alla fine di giugno Bruxelles potè tirare un sospiro di 
sollievo. L'11 maggio in Serbia si tennero le elezioni che si conclusero con la vittoria 
delle forze europeiste del presidente uscente Boris Tadić; il 5 giugno in Macedonia, 
nelle elezioni parlamentari ottenne la maggioranza relativa un partito di centro destra 
a forte ispirazione europeista; in Bosnia Erzegovina si riuscì, dopo mesi di trattative, 
a riformare il corpo di polizia.  
La questione dei Balcani Occidentali, nonostante gli sforzi della presidenza 
slovena, ebbe scarso rilievo nelle successive riunioni del Consiglio e, nella classifica 
delle priorità, venne rapidamente superata dall'irrompere della crisi economica e 
finanziaria che ancora oggi costituisce il problema principale delle cancellerie 
europee. Le “pagelle” della Commissione, nel novembre 2008, posero infatti in 
primo piano il problema economico. 
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“Sebbene finora la crisi finanziaria internazionale abbia avuto ripercussioni dirette 
limitate sull’economia e sul settore finanziario dei Balcani Occidentali [...] il forte aumento 
del disavanzo delle partite correnti in buona parte dei Paesi ne accentua la vulnerabilità 
agli shock esterni [...] la Commissione si tiene pronta ad aiutare le autorità dei Paesi 
interessati dall'allargamento a gestire le ripercussioni finanziarie ed economiche”44 
 
 Se nel 2008 la crisi finanziaria non aveva ancora prodotto gravi effetti sulle 
economia reale dei Paesi del Processo PSA, a partire dal 2009 quasi tutti gli Stati 
balcanici entrarono in recessione. Il fatto che la questione economica fosse divenuta 
il principale, se non l'unico, problema dei governi europei, pose in secondo piano la 
questione balcanica con notevoli ripercussioni sul processo di adesione. Gli Stati 
membri, duramente colpiti da tale situazione economica, rivolsero le loro attenzioni 
alla ricerca di eventuali soluzioni per l’uscita dalla crisi e per il salvataggio della 
moneta unica, sottraendo di fatto risorse e tempo fino ad ora dedicati alla regione 
balcanica.45 
 Il Commissario europeo all’allargamento, Olli Rehn, tra i principali 
sostenitori dell’adesione all’UE di questi Paesi, nell’ottobre 2008 dichiarò che il 
2009 sarebbe stato l’anno dei Balcani Occidentali. Nonostante ciò, alcuni mesi dopo, 
nel bel mezzo della crisi economica internazionale, la questione balcanica era ancora 
in una fase di stallo: la Croazia doveva affrontare il veto sloveno in relazione alle 
irrisolte questioni di confine; la Serbia doveva confrontarsi con il veto olandese 
contrario all’entrata in vigore dell'Accordo ASA, siglato l'anno prima; la Macedonia 
non fece registrare nessun progresso nel processo di adesione e, nello stesso tempo, 
nessun miglioramento si registrò nella disputa con la Grecia relativamente alla 
difficile questione del nome; la Bosnia-Erzegovina era bloccata dalle tensioni etniche 
e fortemente vincolata alla presenza internazionale; il Montenegro, che nel dicembre 
del 2008 aveva presentato la domanda di adesione all'Unione Europea, sembrava 
dover aspettare parecchio tempo prima di ricevere la qualifica di Stato candidato; 
infine il Kosovo era in una situazione talmente critica che parlare di prospettive di 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
44 Comunicazione della Commissione, “Strategia di allargamento e sfide principali per il periodo 
2008-2009”, COM (2008) 674 def., Bruxelles 5 novembre 2008; fonte: http://eur-
lex.europa.eu/it/index.htm.  
45 Marta Szpala, Impact of the financial crisis on the Western Balkans, in “Central European Weekly”, 
n. 9, 26 novembre 2008.  
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adesione non avrebbe avuto senso. In sostanza, anche il 2009 fu un anno in cui i 
Balcani Occidentali non fecero registrare alcun passo in avanti nel processo di 
adesione. L'annuale Comunicazione della Commissione sulla strategia di 
allargamento, presentata il 14 ottobre 2009, rispecchiava questo stato delle cose, in 
cui, pur riaffermando retoricamente la prospettiva di adesione, fotografava la regione 
in una fase di stallo. 
 
La Conferenza di Sarajevo del 2010 
 Nel dicembre 2009, nonostante i mesi precedenti avessero fatto temere un 
congelamento dei rapporti con Bruxelles, i Ministri degli Esteri dell'Unione 
ribadirono il proprio pieno supporto alla prospettiva europea dei Paesi candidati e 
potenziali candidati e si rallegrarono per la fase conclusiva dei colloqui per l'adesione 
della Croazia. Sembrava dunque che il percorso europeo dei Balcani potesse a questo 
punto riprendere, ma senza troppo clamore.46 
 Per poter tornare a dare certezza alla prospettiva europea dei Balcani 
occorreva organizzare un nuovo incontro europeo, sull’esempio di quello di 
Salonicco del 2003. Questo invito venne raccolto dalla Presidenza spagnola del 
primo semestre del 2010 che per prima esercitò le proprie funzioni con le nuove 
regole stabilite dal Trattato di Lisbona, come ad esempio il rafforzamento della 
figura dell'Alto Rappresentante per gli Affari Esteri e la Politica di Sicurezza.47 
 Ad inizio 2010 la Presidenza spagnola, col sostegno di Italia, Grecia ed 
Austria, decisero di organizzare, a dieci anni dal summit di Zagabria, un evento 
simile. Non si trattava ancora di una vera e propria Salonicco II: l'incontro non 
sarebbe avvenuto tra le principali cariche politiche dei Paesi europei e balcanici ma 
tra i rispettivi Ministri degli Esteri, secondo la già sperimentata formula del 
Gymnich. La Conferenza si tenne il 2 e il 3 giugno a Sarajevo, ma non produsse 
comunque nessuna novità rilevante, nonostante il Ministro degli Esteri spagnolo, 
Miguel Angel Moratinos, si spinse addirittura a parlare di un “New Deal” tra UE e 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
46 Alvise Armellini, Avanti piano, 14 dicembre 2009; fonte: www.balcanicaucaso.org.  
47 Il Trattato di Lisbona entrò in vigore il 1 dicembre 2009, durante l'ultimo mese della Presidenza 
semestrale svedese; la successiva Presidenza spagnola fu la prima che operò per tutto il proprio 
mandato sotto il nuovo sistema di Lisbona. 
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Balcani Occidentali.48 Paesi come Germania e Olanda inviarono figure di secondo 
piano dei propri Ministeri, segno della scarsa importanza che attribuivano 
all’incontro. Nessuna decisione formale fu quindi presa, si sottolineò solamente che 
per tutti i popoli balcanici il futuro sarebbe stato nell’Unione Europea, oltre a 
ribadire il rispetto delle condizionalità e della cooperazione regionale.49 Nonostante 
le pressioni italiane, nessuna road map per l’adesione venne discussa.  
 Era così evidente che anche nel 2010 l’UE non aveva molto da offrire ai 
Balcani Occidentali, se non la semplice riconferma della prospettiva di adesione ma 
senza accelerarne in alcun modo il processo. 
Come il 2009, anche il 2010 non portò sostanziali novità: solo il Montenegro registrò 
un passo in avanti, ottenendo un parere positivo dalla Commissione riguardo la 
concessione dello status di Paese candidato; l’Albania ricevette invece un parere 
negativo da parte della Commissione. In generale la strategia di allargamento della 
Commissione ribadì gli stessi obiettivi dell’anno precedente.50 
 
I progressi più recenti 
 A differenza degli anni precedenti, il 2011 e il 2012 fecero registrare 
importanti passi in avanti per la prospettiva europea dei Balcani. Il 30 giugno 2011, 
ultimo giorno della presidenza ungherese, i Ministri degli Esteri decisero di chiudere 
ufficialmente i negoziati di adesione con la Croazia, con la quale venne firmato, il 9 
dicembre successivo, il Trattato di Adesione: il 1° luglio 2013 la Croazia è diventata 
il 28° membro dell'Unione Europea. L’ingresso della Croazia segna una svolta 
importante per la regione, è la prova che, seguendo la strada tracciata da Bruxelles, si 
può realmente concretizzare la prospettiva europea. Significativa fu la 
Comunicazione della Commissione sulla strategia di allargamento del 2011: 
 
 “l'opera rimarrà incompiuta fino a quando i Balcani Occidentali non saranno 
integralmente inglobati, una volta soddisfatte le condizioni stabilite [...] con l'adesione 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
48 Andrew Rettman, Spain speaks of 'new deal' for Western Balkans at Sarajevo event, 2 giugno 2010; 
fonte: http://euobserver.com/foreign/30198.  
49 Dichiarazione conclusiva della Presidenza dell’UE, Sarajevo 3 giugno 2010.  
50  Comunicazione della Commissione, “Strategia di allargamento e sfide principali per il periodo 
2010-2011”, COM (2010) 660, Bruxelles 9 novembre 2010. 
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all'Unione del primo paese dei Balcani Occidentali, il futuro europeo della regione diventa 
realtà [...] i risultati dell'ultimo anno sottolineano il valore della politica di allargamento”51 
 
Nel Documento della Commissione venivano “promossi” anche la Serbia, che 
ottenne lo status di Paese candidato52, e il Montenegro, per il quale si raccomandò 
l’inizio dei negoziati di adesione.53 Quindi tra la fine del 2011 e l’inizio del 2012 si 
poteva tranquillamente affermare che, nonostante le continue difficoltà economiche, 
il sogno di allargamento dell’Unione Europea ai Balcani Occidentali era ancora vivo.  
Attualmente la crisi economica e le conseguenti difficoltà politiche 
dell’Unione Europea non sembrano aver modificato gli obiettivi dei Paesi candidati 
all’adesione. A pochi mesi di distanza dall’ingresso a pieno titolo della Croazia 
nell’Europa unita, il processo di allargamento non solo è più che mai in corso, ma 
trae nuova linfa soprattutto dalla convinzione che esso comporti una sempre maggior 
stabilità all’intera Europa. Un importante successo per l’intera regione è anche il 
rinnovato clima di distensione tra Serbia e Kosovo54, il cui recente accordo ha 
portato alla conclusione della fase post-conflittuale, allontanando dai Balcani 
l’etichetta di “polveriera d’Europa” e aprendo la strada verso Bruxelles ai Paesi del 





 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
51 Comunicazione della Commissione, “Strategia di allargamento e sfide principali per il periodo 
2011-2012”, COM (2011) 666 def., Bruxelles 12 ottobre 2011.  
52 La Serbia fu ufficialmente riconosciuta come candidato a tutti gli effetti con l’approvazione del 
Consiglio Europeo di Bruxelles del 1 e 2 marzo 2012. 
53 Per i dettagli sulla situazione del Montenegro si rimanda al Capitolo 5. 
54 Il 19 aprile 2013 Serbia e Kosovo hanno raggiunto un accordo che normalizza le relazioni tra i due 
Paesi. Durante i precedenti incontri si erano già raggiunti accordi su questioni come la libertà di 
circolazione dei cittadini e la gestione congiunta dei luoghi di frontiera. Il tema più importante 
dell’ultima serie di incontri rimaneva lo status da accordare alle dieci municipalità di minoranza serba 
presenti nel nord del Kosovo. L'intesa raggiunta a Bruxelles è composta da 15 articoli. Per i 50.000 
serbi che vivono nel Kosovo settentrionale, il governo di Belgrado ha ottenuto la creazione di 
un’Associazione delle Municipalità a maggioranza serba del Kosovo (Art.1) fonte: 
http://www.altd.it/2013/04/26/laccordo-storico-tra-serbia-e-kosovo/.  
55 Maria Serra, UE in progress: un nuovo grande allargamento a Est nel mirino?, 24 ottobre 2013; 
fonte: http://www.ispionline.it/.  
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1.3 STRUMENTI DI COOPERAZIONE TRA UE E BALCANI 
In seguito all’avvio del Processo PSA nel 1999 e successivamente con 
l’Agenda di Salonicco del 2003, la prospettiva europea dei Balcani si è notevolmente 
ampliata per quantità e qualità delle iniziative lanciate. L’Unione Europea si è venuta 
a trovare impegnata a tutto campo nella regione: dalla cooperazione politica a quella 
economica, dalla cooperazione regionale a quella nel settore Giustizia e Affari 
Interni. L’impegno delle Istituzioni europee comporta dunque un consistente 
investimento di risorse organizzative sia a Bruxelles che all’interno della regione 
stessa.56 
 La Commissione Europea dispone di cinque Direzioni che si occupano dei 
Balcani, tutte collocate nel quadro della Direzione Generale Allargamento; quindi 
fondamentale è innanzitutto il ruolo del Commissario a capo di tale DG, mentre per 
quel che riguarda le cinque Direzioni, queste sono così articolate: una si occupa di 
coordinamento strategico; la seconda si occupa dei Paesi candidati; la terza dei 
candidati potenziali; un’altra si occupa degli strumenti finanziari; la quinta di risorse 
umane. 
 All’interno del Parlamento Europeo esiste invece una Delegazione per 
l’Europa Sud-Orientale, attiva dal 1994, che si occupa dei rapporti interparlamentari 
con i Paesi della regione. Per quel che riguarda il Consiglio, esso segue le vicende 
balcaniche attraverso uno specifico gruppo di lavoro chiamato COWEB (Balcani 
Occidentali) al quale partecipano i rappresentanti degli Stati membri; il COWEB, 
sotto la direzione del COREPER, si occupa di tutti i dossier relativi ai Balcani. 
Naturalmente è compito del Consiglio dettare le linee della politica europea verso i 
Balcani, compito che svolge attraverso le Conclusioni adottate alla fine delle sue 
riunioni, oppure attraverso Azioni Comuni, Posizioni Comuni, Dichiarazioni dell’UE 
o della Presidenza stessa.57 Inoltre in ogni capitale balcanica è attiva una delegazione 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
56 Luca Gori, L’Unione Europea e i Balcani Occidentali, op. cit., pp. 127-128.  
57 Le Conclusioni e le Dichiarazioni sono atti di natura politica; le Dichiarazioni UE fanno riferimento 
alla posizione dell’Unione in forma più solenne, mentre alle Dichiarazioni della Presidenza si ricorre 
quando non vi sono i tempi pratici per elaborare una Dichiarazione UE. Le Azioni Comuni sono atti 
giuridici che predispongono l’utilizzo di risorse europee per la realizzazione di azioni concrete. Infine 
le Posizioni Comuni, anch’esse di natura giuridica, impongono agli Stati un quadro entro il quale 
agire in modo convergente riguardo determinate questioni; fonte: http://eur-
lex.europa.eu/it/index.htm.  
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della Commissione e risultano infine spiegate sul territorio una serie di missioni 
PESD di carattere militare e civile.58 
 Un impegno dunque ampio e articolato che l’Unione Europea si trova a 
svolgere nei Balcani per fare in modo che la sua politica risulti fruttuosa e vittoriosa 
per il futuro di ciascun Paese. Molti progressi sono stati compiuti, ma molti altri 
restano da compiere per il futuro; l’obiettivo ultimo sarebbe quello di rititrare 
progressivamente gli strumenti internazionali (in particolar modo le missioni) 
presenti tutt’oggi nell’area e trasferire completamente agli attori locali le relative 
responsabilità politiche e gestionali. 
 Oltre alla quantità e alla qualità delle iniziative previste, la particolarità del 
rapporto che intercorre tra UE e Balcani Occidentali è da ritrovarsi anche dal tipo di 
rapporti pattizi esistenti o in via di definizione tra Bruxelles e le rispettive capitali 
balcaniche. Innanzitutto rapporti di lunga tradizione, risalenti al 1970, quando 
l’allora Comunità Europea firmò con la Repubblica Socialista Federativa di 
Jugoslavia un accordo commerciale preferenziale, rinnovato poi nel 1973, col quale 
le parti si concedevano reciprocamente la clausola della nazione più favorita. Nel 
1980 Bruxelles e Belgrado giunsero a concludere un altro importante accordo di 
cooperazione articolato su tre pilastri: uno economico, che interessava diversi settori 
come energia, turismo e trasporti; uno finanziario, che riconosceva alla Jugoslavia la 
possibilità di accedere alla Banca Europea per gli investimenti; infine uno 
commerciale, per la promozione degli scambi. Tale accordo venne però sospeso nel 
1991 in seguito alle indipendenze di Slovenia e Croazia e l’avvio della guerra in 
Jugoslavia. 
 A partire poi dal 1999 i rapporti pattizi tra UE e Balcani Occidentali si sono 
ulteriormente intensificati con l’introduzione degli Accordi di Stabilità e 
Associazione, passo fondamentale e iniziale per la futura adesione europea dei vari 
Paesi. Obiettivo per il quale l’ASA predispone innanzitutto la progressiva creazione 
di una zona di libero scambio con l’Unione, aprendo i mercati di questi Paesi e 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
58 European Union Police Mission (EUPM): missione civile di gestione delle crisi in Bosnia 
Erzegovina, conclusasi nel giugno 2012. 
Concordia: missione militare di gestione delle crisi in Macedonia, conclusasi nel 2005 e sostituita 
dalla missione civile di polizia Proxima. 
Althea: missione a guida UE in Bosnia Erzegovina avviata nel luglio 2004, in sostituzione della 
missione NATO SFOR per garantire il rispetto degli Accordi di Dayton.  
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facendo compiere loro importanti e graduali progressi al fine di ottenere un parere 
positivo sulla propria posizione, in particolar modo nel settore economico e 
commerciale. Un passaggio che dovrebbe favorire la modernizzazione delle loro 
economie e la loro trasformazione sulla base degli standard europei.59 
 
Cooperazione politica 
 Lo scopo di tale cooperazione tra Europa e Balcani è quello di creare un 
quadro di azione per affrontare problemi e questioni di interesse comune, e di 
informare inoltre i Paesi PSA dei principali sviluppi politici all’interno dell’Unione. 
È da sottolineare però che nel corso dei difficili anni Novanta sul tema della 
cooperazione politica importante era il ruolo svolto da Washington, anche in seguito 
all’inefficace politica tenuta da Bruxelles e che di fatto spinse questi Paesi a guardare 
molto di più verso la sponda opposta dell’Atlantico. Tuttavia, dopo le 
incomprensioni di questi anni, la politica americana e quella europea sembrano 
sempre più coincidere riguardo i temi dell’agenda balcanica. I processi di 
integrazione europea e atlantica corrono molto di pari passo proseguendo su una 
comune strategia, anche se da un lato con l’adesione all’UE e dall’altro alla NATO. 
 Gli strumenti per favorire il dialogo politico sono: 
• Il Forum UE-Balcani Occidentali, istituito a Salonicco nel 2003 e che 
prevede riunioni annuali tra i ministri degli Esteri dei Paesi UE e dei Paesi 
balcanici; 
• La possibilità di invitare i Paesi PSA ad allinearsi a iniziative, Dichiarazioni o 
Posizioni Comuni dell’Unione riguardo temi legati alla PESC, in modo da 
sottolinare ancor di più l’interesse che l’Europa nutre verso la regione; 
• Un dialogo politico bilaterale, basato su riunioni annuali anche a livello 
ministeriale; 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
59 Luca Gori, L’Unione Europea e i Balcani Occidentali, op. cit., pp. 131.  	  
	   40	  
• La possibilità che i Paesi PSA vengano invitati al Comitato Politico e di 
Sicurezza (COPS)60 per discutere questioni relative alla sicurezza e alla 
gestione dell’area balcanica. 
 
Cooperazione economica 
 Maggiori sono stati i problemi che l’Unione Europea in questi anni si è 
trovata a dover affrontare sul piano economico; infatti proprio quella dello sviluppo 
economico della regione rimane una grande sfida che l’UE intende vincere. Dopo i 
conflitti degli anni Novanta e la frammentazione della Jugoslavia il sistema 
economico dell’area balcanica è entrato notevolmente in crisi. Il mercato regionale 
venne suddiviso in diversi e più piccoli mercati locali; rinacquero ovunque confini, 
zone doganali, dazi e barriere; situazioni che favorirono lo sviluppo e la diffusione di 
corruzione, contrabbando e traffici illeciti. 
 Una prima fase di assestamento e minimo sviluppo si ha ad inizio anni 
Duemila, e, tra il 2003 e il 2006, si sono registrati significativi aumenti di crescita del 
PIL, accompagnati da una certa stabilizzazione dei fondamentali criteri macro-
economici e al consolidamento del settore finanziario. 
 La vera sfida che i Balcani si sono trovati ad affrontare è stata ed è 
attualmente quella di riuscire ad adattare le proprie economie al processo di 
integrazione europea, in modo da evitare il rischio di rimanere alla periferia 
dell’Europa; per riuscire in questo importante passo devono però sapersi trasformare 
e cominciare a creare e ad esportare ricchezza.  
 Le debolezze del sistema economico balcanico sono molteplici, ma tra le 
principali troviamo anzitutto il problema di un PIL in crescita connesso ad 
un’economia reale che non riesce a produrre ricchezza. La crescita media del PIL nel 
primo decennio del Duemila e in seguito alla fase di ricostruzione post-bellica si è 
attestata attorno al 5%, ma in realtà questo è un dato che non deve trarre in inganno, 
poichè se si analizza il PIL pro-capite dell’area, questo è molto più basso rispetto alla 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
60 Il Comitato politico e di sicurezza (CPS) segue la situazione internazionale nel settore della politica 
estera e di sicurezza comune (PESC) e della politica europea di sicurezza e di difesa (PESD). Esso 
svolge un ruolo centrale nel definire e controllare la risposta dell'Unione europea a una crisi; fonte: 
http://europa.eu/legislation_summaries/foreign_and_security_policy/cfsp_and_esdp_implementation/r
00005_it.htm.  
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media degli altri Paesi europei. Si assiste dunque ad una crescita produttiva ma che 
paradossalmente non riesce ancora a produrre nè sviluppo economico nè benessere 
sociale in tutta la regione.61 Un’altra debolezza del sistema economico balcanico è la 
presenza di un ampio deficit commerciale che, di conseguenza, produce un basso 
livello di esportazioni. Questo è dovuto sostanzialmente sia alla mancanza di 
sufficiente capacità produttiva da parte di queste economie, sia all’incapacità di 
produrre beni in linea con gli standard europei e competitivi sul mercato 
internazionale. Inoltre a peggiorare tale situazione contribuisce una vera e propria 
mancanza di “specializzazione produttiva”, cioè questi Paesi sono molto simili tra di 
loro in termini di prodotti, e questo di conseguenza riduce le opportunità di 
commercio infra-regionale. 
 Le riforme strutturali sono ancora inefficienti. L’economia dovrebbe liberarsi 
dai postumi del sistema socialista pianificato jugoslavo e passare ad un economia di 
mercato e più moderna; inoltre le economie di guerra che hanno caratterizzato gli 
anni Novanta devono essere convertite in economie civili. Nonostante alcuni passi in 
avanti su questa direzione siano stati compiuti, in termini di istituti e quadri 
normativi basilari per un’economia di mercato, l’UE ha riconosciuto un tale status 
inizialmente solo alla Croazia. 
 Tra le difficoltà da sottolineare vi è anche la mancanza di investimenti diretti 
esteri (IDE), senza i quali è difficile avviare la costruzione di una fitta e moderna rete 
di infrastrutture (energia, trasporti, ambiente, ecc.) che possa trainare lo sviluppo 
economico dell’area. Tutte difficoltà queste che portano di conseguenza ad un 
notevole tasso di disoccupazione, i cui dati sono sicuramente preoccupanti per 
l’Europa. 
 Numerose sono state dunque le misure a cui l’UE ha dovuto ricorrere in 
questi anni, tra le quali possiamo individuare: 
• Accordi di Stabilizzazione e Associazione, il cui contenuto è per lo più 
commerciale e il cui obiettivo è quello di liberalizzare i mercati locali e 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
61 Dati economici del paragrafo tratti dai seguenti studi: 
• The Western Balkans: Regional Economic Problems and Prospects, di Franz-Lothar 
Altmann, Chaillot Paper, ottobre 2004; 
• The Western Balkans in Transition, Commissione UE, DGECFIN, dicembre 2004; 
• The Western Balkans in Transition, Commissione UE, DGECFIN, dicembre 2006.  
Contenuti in: Luca Gori, L’Unione Europea e i Balcani Occidentali, op. cit., pp. 135.  
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favorire l’ottenimento dell’acquis comunitario, soprattutto in materia 
economica e commerciale; 
• Misure Commerciali Autonome, consentono a questi Paesi di esportare verso 
il territorio comunitario le loro merci senza dazi e restrizioni doganali; 
• L’Agenda di Lisbona, programma europeo per l’innovazione, la crescita e 




 La cooperazione regionale è un punto fondamentale della politica europea 
verso i Balcani; rafforza e favorisce il cammino stesso di questi Paesi verso 
l’integrazione. È volta a favorire e sviluppare rapporti di buon vicinato in tutta 
l’area, un miglior dialogo politico, strategie comuni per risolvere problemi di 
dimensioni regionali. Tale aspetto è legato anche al tema dello sviluppo economico, 
dato che una maggior cooperazione regionale tende a favorire una più rapida 
ricostruzione economica dell’intera regione sud-orientale dopo gli eventi degli anni 
Novanta. Infine una cooperazione regionale fruttuosa rappresenta uno strumento 
utile per verificare il grado di riconciliazione tra le varie etnie dopo i sanguinosi 
scontri che hanno caratterizzato l’area balcanica. 
 Nell’ambito della cooperazione regionale, un ruolo chiave è stato svolto 
dall’introduzione del Patto di Stabilità,62 lanciato su iniziativa tedesca nel giugno 
1999 con il compito di coordinare e facilitare l’attuazione di progetti ad impatto 
regionale.63 
 
Cooperazione nel settore Giustizia e Affari Interni (GAI) 
 La cooperazione in materia GAI è diventata un ambito molto più articolato ed 
esigente soprattutto dopo gli eventi terroristici dell’11 settembre 2001, dopo i quali 
si è resa sempre più necessaria una maggior sicurezza per i cittadini europei. Le 
prime priorità di questo tema in riferimento ai Balcani furono delineate nella 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
62 Per un approfondimento riguardo il Patto di Stabilità per l’Europa Sud-Orientale si veda il 
paragrafo 1 di questo capitolo. 
63 Luca Gori, L’Unione Europea e i Balcani Occidentali, op. cit., pp. 150.  
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Conferenza di Londra del 2002, nella quale si parlò di lotta al crimine organizzato, 
alla corruzione e all’immigrazione illegale, oltre che di sicurezza e gestione delle 
frontiere.64 A questi primi temi, si aggiunsero poi nel corso degli anni quelli 
riguardanti il traffico di esseri umani, droga e armi, favorendo un sempre maggior 
impegno da parte europea ma anche da parte dei singoli Stati attraverso piani 
bilaterali. 
 Il Vertice di Salonicco del 2003 confermò l’importanza delle materie GAI nei 
rapporti tra l’UE e i Balcani Occidentali, sottolineando che i problemi relativi a tali 
questioni rappresentavano seri ostacoli al processo di stabilità democratica, allo 
stato di diritto e allo sviluppo economico dell’intera regione. Il raggiungimento degli 
standard europei nelle materie GAI è inoltre diventata una condizione sempre più 
fondamentale nell’ambito del Processo PSA, e, nel corso degli anni, una grande 
rilevanza ha assunto l’annuale Forum UE-Balcani Occidentali nel quale vengono 
affrontati proprio questioni riguardanti le tematiche GAI. 
È quindi a partire dal 2004 che l’UE ha cominciato seriamente ad elaborare 
una politica approfondita e operativa riguardo tali questioni. Importante è stata, nel 
giugno del 2006, l’adozione di un Documento (Action Oriented Papers) nel quale si 
indicavano gli strumenti a disposizione dell’Europa per contrastare il crimine 
organizzato, la corruzione, l’immigrazione illegale e il terrorismo.65 Le principali 
indicazioni contenute nel Documento sono le seguenti: 
• Europol66 ha ottenuto il mandato di cooperare in modo più attivo proprio con 
l’area balcanica; 
• Eurojust67 è stata chiamata a sviluppare un’azione più incisiva nei Balcani per 
favorire una maggior cooperazione regionale nel campo giudiziario; 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
64 La Conferenza di Londra sul crimine organizzato nell'Europa sud-occidentale si Ë svolta sotto 
l'egida del governo del Regno Unito il 25 novembre 2002. Vi hanno partecipato 57 delegazioni, per 
discutere della crescente minaccia del crimine organizzato nei Balcani. 
65 Fonte: http://europa.eu/index_it.htm.  
66 Europol (European Police Office) è operativo dal 1999. Il suo compito principale è quello di 
prevenire e combattere tutte le forme di crimine a livello internazionale e il terrorismo, fornendo 
anche sostegno alle autorità dei singoli Stati; fonte: 
https://www.europol.europa.eu/content/page/europol%E2%80%99s-priorities-145.  
67 Eurojust (The European Union's Judicial Cooperation Unit) è un’Agenzia europea che interviene 
nell'ambito di indagini e azioni penali concernenti almeno due Stati membri; fonte: 
http://eurojust.europa.eu/about/background/Pages/mission-tasks.aspx.  
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• La Task Force dei Capi di Polizia68 è stata incaricata di seguire in modo più 
attivo le attività riguardanti il traffico di esseri umani, droga e armi; 
• La Rete Europea dei Servizi di Sicurezza deve migliorare lo scambio di 
informazioni di intelligence; 
• L’Agenzia Frontex69 deve svolgere un ruolo più attivo nel settore 
dell’immigrazione illegale e del controllo delle frontiere. 
Oltre agli strumenti indicati nell’Action Oriented Papers, ne esistono anche altri che 
intercorrono alla realizzazione dei medesimi obiettivi, come ad esempio le missioni 
di polizia civile, utili alle stesse autorità locali per sviluppare opportune strategie 
nazionali per la lotta al crimine organizzato, gli stessi Accordi ASA, che prevedono 
anche il settore GAI tra i contenuti di cooperazione, i Partenariati Europei, all’interno 
dei quali sono indicate anche le riforme prioritarie che i Paesi interessati devono 
adottare nelle materie GAI. 
 Un altro importante aspetto giuridico nei rapporti tra Unione Europea e 
Balcani riguarda la circolazione delle persone. Nell’Agenda di Salonicco si era 
parlato di un’eventuale prospettiva di liberalizzazione dei visti e, a tal riguardo, la 
Commissione aveva annunciato l’intenzione di avviare un dialogo con i rispettivi 
Paesi per portare avanti la questione. Inizialmente la posizione europea fu molto 
cauta per ragioni di sicurezza e di gestione dei conseguenti flussi migratori; per cui 
una tale eventualità fu circoscritta, col consenso dei vari Stati membri, alla capacità 
di mostrare evidenti progressi e dovute riforme in settori delicati quali lo stato di 
diritto, la lotta alla criminalità organizzata, la corruzione, l’immigrazione illegale, il 
controllo delle frontiere. 
Tra le principali misure individuate nel corso degli anni dall’UE, e atte a favorire la 
libertà di movimento dei cittadini balcanici, troviamo: 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
68 Istituita in occasione del Consiglio Europeo di Tampere del 1999. “Il Consiglio Europeo chiede 
l’istituzione di una Task Force operativa dei Capi della Polizia, incaricata di scambiare, in 
cooperazione con Europol, esperienze, migliori prassi e informazioni sulle tendenze attuali della 
criminalità trasnazionale e di contribuire alla predisposizione di azioni operative”, Conclusioni del 
Consiglio Europeo di Tampere del 15-16 ottobre 1999; fonte: 
http://sicurezzapubblica.wikidot.com/task-force-dei-capi-della-polizia.  
69 Frontex promuove, coordina e sviluppa la gestione dei confini europei nel rispetto dei diritti 
fondamentali dell’Unione Europea; fonte: http://frontex.europa.eu/about-frontex/mission-and-tasks.  
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• La facilitazione del regime dei visti di breve durata nei confronti di 
Macedonia, Albania, Serbia, Montenegro e Bosnia Erzegovina, attraverso 
uno specifico accordo che avrebbe dovuto tener conto anzitutto delle 
situazioni di alcun Paese, essere condizionato alla conclusione di un 
rispettivo accordo di riammissione con ciascun Paese, indicare i documenti 
necessari al rilascio del visto, eventualmente esentare il pagamento del visto 
per alcune specifiche categorie di persone;70 
• Le Direttive adottate nel dicembre 200471 e nell’ottobre 200572 per agevolare 
l’ottenimento del permesso di soggiorno nei territori comunitari per gli 
studenti e i ricercatori dei Paesi terzi, Balcani compresi; 
• L’istituzione di un regime di traffico frontaliero alle frontiere degli Stati 
membri, secondo il quale chi risiede nelle zone di confine tra UE e Balcani 
può attraversare la frontiera munito di un semplice lasciapassare senza 
bisogno di alcun visto. 
Infine un ultimo tema giuridico in ambito GAI è quello relativo alla gestione delle 
frontiere le quali, in seguito alla dissoluzione jugoslava, hanno mostrato la necessità 
di una loro ridefinizione e riorganizzazione. A tal riguardo l’Unione Europea si è 
mossa attraverso due strumenti:  
• CAFAO (Customs and Fiscal Assistance Office Program), programma 
lanciato nel 1996 con lo scopo di fornire assistenza ai Balcani Occidentali 
affinchè potessero acquisire, sulla base della legislazione comunitaria, le 
opportune capacità di gestione delle frontiere, di controllo delle entrate fiscali 
e doganali, di controllo dei flussi di import-export, di prevenzione della 
corruzione, del crimine trans-frontaliero e dell’evasione fiscale;73 
• Integrated border management, iniziativa che ha l’obiettivo di aiutare i Paesi 
balcanici nella gestione delle frontiere attraverso un approccio coordinato e 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
70 Conclusioni del Consiglio Affari Generali del 13-11-2006.  
71 Direttiva n. 2004/114 sull’ingresso e il soggiorno per motivi di studio (livello universitario o post-
universitario, incluso il dottorato), scambio di alunni (istruzione secondaria), volontariato e tirocinio 
non retribuito.  
72 Direttiva n. 2005/71 sull’ammissione di cittadini di Stati terzi a fini di ricerca scientifica. 
73 Fonte: https://www.devex.com/projects/tenders/customs-and-fiscal-assistance-office-program-
cafao-in-southern-europe/41430.  
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pianificato. Prevede una stretta cooperazione tra Paesi confinanti e tra le 
rispettive agenzie di confine.74 
Quelli presentati in quest’ultimo paragrafo sono i temi principali, e quelli a cui gli 
Stati dedicano le maggiori attenzioni, della cooperazione giuridica tra Unione 
Europea e Balcani Occidentali. Nei capitoli successivi questi temi saranno 
approfonditi con particolare riguardo alla posizione dell’Italia nei confronti dei suoi 
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2.1 CENNI STORICI SUI RAPPORTI TRA ITALIA E BALCANI 
OCCIDENTALI75 
Il primo dopoguerra 
 Al tavolo della conferenza di pace di pace di Parigi del 1919 il Regno dei 
serbi, croati e sloveni avanzò le proprie richieste territoriali. Una parte di tali 
richieste però coincideva con quelle del Regno d’Italia, il quale, dopo la firma del 
Patto di Londra, rivendicava i territori di Trieste, Fiume e l’intera costa dalmata fino 
alla frontiera col Montenegro. Entrambi i Paesi, nelle loro rivendicazioni territoriali, 
facevano riferimento sia al principio di nazionalità, considerando quindi tutte le terre 
abitate dai propri connazionali anche se in minoranza, sia a quello delle frontiere 
naturali, e in particolar modo l’Italia si rifaceva alla storica presenza della 
Repubblica di Venezia sulla costa dalmata. Si trattava quindi da un lato di un vero e 
proprio contenzioso italo-jugoslavo, dall’altro della difficile convivenza nelle regioni 
di confine tra italiani, sloveni e croati. 
 La posizione italiana fu difesa al tavolo di pace da Sonnino, il quale 
sosteneva che qualsiasi trattativa doveva avere come base i presupposti del Patto di 
Londra, in modo che anche gli alleati si sarebbero dovuti trovare d’accordo. Ma 
questa posizione si scontrò immediatamente con quella del Presidente americano 
Wilson, il quale si mostrò subito favorevole alla creazione di uno stato jugoslavo 
nella regione balcanica, facendo così sfumare i sogni italiani. Venne definito un 
confine che assegnava alla neonata Jugoslavia gran parte dell’Istria, la Dalmazia e il 
riconoscimento di Fiume come città autonoma nell’ambito doganale jugoslavo. 
 Un primo tentativo di rinegoziazione della questione si ebbe sotto il governo 
di Giolitti nel 1920. L’allora ministro degli Esteri, Carlo Sforza, riuscì ad ottenere la 
firma del Trattato di Rapallo: l’Italia si rimpossessò così dell’Istria e Zara, 
rinunciando però alla Dalmazia, e chiedendo l’eventuale riconoscimento di Fiume 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
75 I contenuti storici del paragrafo sono tratti da: 
• Romano P. Coppini, Rolando Nieri, Alessandro Volpi, Storia contemporanea, Pisa, Pacini 
editore, 2005; 
• Mario Luciolli, Mussolini e l’Europa. La politica estera fascista, Firenze, Le Lettere, 2009; 
• Tito Favaretto, Ettore Greco, Il Confine Riscoperto. Beni degli esuli, minoranze e 
cooperazione economica nei rapporti dell’Italia con Slovenia e Croazia, Franco Angeli, 
Milano, 1997. 
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come città “indipendente e italiana” con la gestione del porto attraverso un consorzio 
italo-jugoslavo.  
 La posizione italiana dei primi anni Venti fu dunque particolare: Sforza era 
dell’idea che la diplomazia italiana dovesse far leva su Versailles e soprattutto sulla 
Società delle Nazioni, mostrandole tutto il sostegno dell’Italia in modo da ottenere 
eventuali benefici e risultati importanti proprio sulla questione territoriale. Tutto 
questo mentre i nazionalisti e i fascisti cominciavano a criticare le decisioni prese a 
Versailles e a parlare di “vittoria mutilata”. 
 
Il periodo fascista 
 La politica di Sforza, moderata e di sostegno alla Società delle Nazioni, lasciò 
però spazio al crescente nazionalismo intransigente di Mussolini e dei fascisti della 
prima ora. Fallito l’incontro italo-jugoslavo di Abbazia nel 1923, Mussolini propose 
a questo punto una sorta di scambio: l’Italia avrebbe ristabilito la sua autorità su 
Fiume e si sarebbe “accontentata” di un semplice corridoio fra l’Istria e la città, alla 
Jugoslavia sarebbe andata la zona di Porto Baross e il Delta, un bacino portuale 
costruito a fine Ottocento, e avrebbe inoltre goduto di privilegi commerciali 
particolari nella stessa città di Fiume. Belgrado cercò di includere nell’accordo anche 
Zara e Lagosta, ma Mussolini mise alle strette i negoziatori jugoslavi e si arrivò alla 
firma dell’accordo. Un accordo che di fatto fu accolto con positività dal re di 
Jugoslavia Alessandro I, il quale intendeva così aprire una nuova e positiva fase nei 
rapporti tra i due Paesi e soprattutto ridurre il peso che la Francia, dopo la creazione 
della Piccola Intesa76, aveva sul territorio balcanico. Conseguenza diretta di questo 
accordo fu la firma del Patto di Roma il 27 gennaio 1924.77 
 L’avviata intesa italo-jugoslava fu però subito messa in difficoltà dal 
particolare e ambiguo atteggiamento di Mussolini nei confronti del nazionalismo 
croato. L’idea jugoslava che emerse nelle trattative per il Patto di Roma era quella di 
una mutua assistenza, politica e diplomatica, tra i due Regni nel caso in cui una delle 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
76 La creazione della Piccola Intesa è diretta conseguenza della “politica della sicurezza” avviata negli 
anni Venti dalla Francia, con l’intenzione di isolare la Germania e concludere alleanze con nuovi 
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due parti si fosse trovata minacciata da movimenti sovversivi e violenti; da parte 
jugoslava vi era quindi la speranza che l’Italia avesse fornito il suo sostegno contro 
eventuali movimenti estremisti croati. Ma i negoziatori fascisti, affermando di non 
volersi ritrovare immischiati nelle questioni interne della Jugoslavia, si impegnarono 
solo per una reciproca assistenza nel caso di attacchi e minacce provenienti 
dall’esterno. 
 La politica fascista verso la Jugoslavia, dopo questi episodi, comincia dunque 
all’insegna dell’ambiguità, e così proseguirà anche per gli anni successivi. Un 
graduale miglioramento si ebbe solo nel corso degli anni Trenta col ministro degli 
Esteri Galeazzo Ciano, il quale cercò di attuare una politica molto simile a quella 
tenuta da Sforza e basata su collaborazione e conciliazione. Ma l’ambiguo 
atteggiamento italiano terminò definitivamente quando i tedeschi bombardarono 
Belgrado nell’aprile del 1941; in quell’occasione il governo italiano approfittò della 
situazione e richiamò le sue rivendicazioni nazionaliste, spartendo con la Germania il 
territorio jugoslavo. L’Italia ottenne una parte della Slovenia, una parte del 
Montenegro e una sorta di influenza su Dalmazia e Croazia, anche se quest’ultima 
rimase molto più legata alla Germania, considerata una potenza molto più stabile e 
sicura, soprattutto economicamente, rispetto ai vicini italiani. 
  
 “Insieme al Duce prepariamo il decreto per l’annessione di Lubiana: una provincia 
italiana con larghe autonomie amministrative, culturali e fiscali. Il nostro trattamento 
liberale, confrontato a quello inumano dei tedeschi, dovrebbe attirarci la simpatia dei 
croati.”78 
 
In questa situazione l’Italia era quindi preoccupata dell’eventuale posizione di 
minoranza che avrebbe avuto nei confronti della Germania nel caso in cui i tedeschi 
fossero usciti vincitori dalla guerra. Tale situazione però di fatto non durò a lungo. 
Dopo l’8 settembre 1943 i tedeschi estesero la propria autorità su tutte le zone 
italiane in Jugoslavia, ripristinando l’unità amministrativa vigente all’epoca 
dell’impero austro-ungarico e comprendente le zone di Trieste, Istria, Gradisca e 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
78 Gaelazzo Ciano, Diario 1937-1943, Milano, Rizzoli, 1946, undicesima edizione, 2010, 26 aprile 
1941, p. 505.  
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Gorizia. Infine, circa due anni dopo, Tito ricostituì lo stato jugoslavo definendone i 
confini occidentali sulla base delle rivendicazioni presentate dal Regno dei serbi, 
croati e sloveni al tavolo di pace di Versailles del 1919. 
 
Il secondo dopoguerra 
 Il trattato di pace del 1947, oltre a ratificare le occupazioni jugoslave, come 
ad esempio l’Istria e parte della provincia di Gorizia, previde la costituzione del 
Territorio Libero di Trieste (TLT). Fu stabilito che l’integrità e la sicurezza del 
Territorio fossero garantite dal Consiglio di Sicurezza ONU, che il suo governatore 
fosse nominato dal Consiglio dopo un accordo tra Italia e Jugoslavia, e che le sue 
lingue ufficiali fossero l’italiano e lo sloveno. Il TLT si componeva quindi di due 
zone, A e B, la prima occupata dagli Alleati e la seconda dagli jugoslavi. Nei mesi 
successivi però l’ONU non si riuscì ad accordare sulla nomina del governatore e di 





Tra il 1945 e il 1947 si assistette inoltre ad un vero e proprio esodo degli italiani 
d’Istria a causa del dramma delle Foibe, che verrà purtroppo scoperto e portato alla 
luce solamente molti decenni dopo. Nel marzo del 1948, pochi mesi prima delle 
elezioni italiane, gli Alleati decisero di archiviare la creazione del Territorio Libero 
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di Trieste e di assecondare le rivendicazioni italiane. Fu proposto all’allora 
Presidente del Consiglio De Gasperi di scegliere tra due opzioni: la restituzione della 
zona B (che di fatto consisteva nell’ottenere subito Trieste) o una solenne 
dichiarazione sulla necessità di restituire all’Italia l’intero territorio istriano. Di 
fronte a queste due opzioni, De Gasperi non se la sentì di scegliere la prima, egli era 
fiducioso che gli Alleati sarebbero successivamente riusciti a convincere gli 
jugoslavi sulla restituzione del territorio, e inoltre non voleva essere ricordato come 
il Presidente che aveva di fatto accettato e ratificato la vittoria mutilata del 1918. 
 Le cose non andarono però come De Gasperi si immaginò. Fu così che nel 
1954 il Presidente del Consiglio Mario Scelba decise di accettare la prima opzione 
che gli Alleati avevano offerto nel 1948. Italia e Jugoslavia si incontrarono a Londra 
dove, tramite la mediazione alleata, venne firmato, il 5 ottobre 1954, il 
“Memorandum d’Intesa”. Poco dopo la firma del documento le truppe italiane 
rientrarono a Trieste. 
Il Memorandum del 1954 non chiuse immediatamente il contenzioso 
territoriale, per il quale si rece necessario un ulteriore incontro tra le parti, che si 
riuscì però a raggiungere molti anni dopo con la firma degli Accordi di Osimo del 
1975. Oltre a ratificare l’intesa del 1954, l’accordo apparve come il tardivo 
riconoscimento degli equilibri politico-territoriali conseguenti alla fine della seconda 
guerra mondiale. Il Trattato di Osimo rappresenta dunque per l’Italia un passaggio 
importante, con il quale Roma accantonò definitivamente le proprie storiche richieste 
anche perché la situazione internazionale, dopo l’Atto Finale di Helsinki, 
scoraggiava qualsiasi tipo di rivendicazione territoriale.79 Tale decisione 
rappresentava dunque per l’Italia la miglior scelta possibile.80 
Il Trattato di Osimo guardava anche al rispetto degli interessi locali e aprì 
eventuali prospettive future per la cooperazione economica e commerciale della 
Venezia Giulia con le zone jugoslave di confine e per la tutela dell’identità nazionale 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
79 L’Atto di Helsinki è il documento di chiusura della Conferenza sulla sicurezza e la cooperazione 
europea, svoltasi tra il luglio 1973 e il luglio 1975. Gli incontri si sono svolti tra Ginevra e Helsinki 
con la partecipazione, oltre che degli Stati europei e delle due Germanie, anche di URSS, Stati Uniti e 
Canada. Tra i principali contenuti si sottolineano: il riconoscimento e l’inviolabilità delle frontiere al 
1945, una cooperazione economica condivisa da entrambi i blocchi, il rispetto e la tutela dei diritti 
umani. L’Atto di Helsinki è la base per la successiva creazione dell’OSCE. 
80 Tito Favaretto, Ettore Greco, Il Confine Riscoperto. Beni degli esuli, minoranze e cooperazione 
economica nei rapporti dell’Italia con Slovenia e Croazia, op. cit., p. 19.  
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degli italiani dell’Istria e di Fiume, anche se nel corso di questi anni il loro numero 
era diminuito sempre di più.  
 
2.2 ASPETTI GIURIDICI DELLE RELAZIONI TRA ITALIA E BALCANI 
OCCIDENTALI 
 
Il riconoscimento di Slovenia e Croazia 
 Di fronte allo scoppio del conflitto jugoslavo il governo italiano, così come 
anche gli altri governi europei, fu colto impreparato. Nonostante nei mesi precedenti 
si ebbero avvisaglie di ciò che stava per accadere, la Comunità Europea era ancora 
dell’idea di poter agire diplomaticamente ed evitare uno scontro aperto, cercando di 
favorire un accordo in grado di ristabilire la cooperazione politica ed economica tra 
le repubbliche jugoslave. La convinzione prevalente tra i Paese Europei occidentali e 
gli Stati Uniti era comunque quella di cercare di tenere a freno e scoraggiare le spinte 
secessionistiche che stavano maturando in quell’area, evitando ulteriori rischi e 
conseguenze più gravi per la stabilità e la sicurezza dell’Europa. 
 Nei primi mesi di conflitto l’Italia condivise molto i progetti europei di 
eventuale ricostituzione, in chiave confederale, dell’unità jugoslava. Tale posizione, 
sostenuta soprattutto dall’allora ministro degli Esteri Gianni De Michelis, prevedeva 
il rinvio di ogni decisione circa il riconoscimento delle due repubbliche di Slovenia e 
Croazia all’acquisizione di sufficienti garanzie riguardo la stabilità dell’area. 
 Si rendeva inoltre ormai evidente la necessità di avviare un dialogo con le 
due repubbliche secessioniste, soprattutto per evitare i problemi che la loro 
separazione da Belgrado avrebbe comportato per i rapporti bilaterali, ma il governo 
italiano, congiuntamente a quello francese e britannico, optò per un iniziale rinvio 
del riconoscimento in modo da evitare conseguenti contrasti etnici e territoriali 
nell’area. Il rischio che più temevano i governi europei era l’estensione del conflitto 
agli altri Paesi balcanici, in particolare alla Bosnia, cosa che si ipotizzava essere la 
diretta conseguenza del riconoscimento sloveno e croato.  
La preoccupazione italiana, nuovamente espressa da De Michelis, era anche 
quella che il processo di disgregazione della Jugoslavia avrebbe potuto indebolire il 
ruolo dell’Italia nella regione e favorire gli interessi della Germania, fin da subito 
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favorevole a riconoscere le due indipendenze. Dall’inizio del conflitto la diplomazia 
italiana era altresì convinta che la crisi si potesse risolvere sul piano della 
cooperazione regionale attraverso il progetto noto come Iniziativa Centroeuropea 
(CEI)81; ma proprio per effetto della frattura jugoslava, tra l’altro uno dei principali 
promotori dell’iniziativa, tale progetto subì una brusca battuta d’arresto e il suo 
utilizzo nella gestione della crisi fu praticamente inutile.82 
In seno al governo italiano una buona parte della maggioranza, col sostegno 
anche della stampa e dell’opinione pubblica, nel corso del 1991 si schierò 
insistentemente sempre di più a favore di un rapido riconoscimento di Slovenia e 
Croazia; sollecitazioni che inizialmente provennero dai parlamentari delle regioni 
nord-orientali, vicini alla causa slovena e croata, ma successivamente si schierò a 
favore di questa linea anche l’opposizione di sinistra. Nel famoso dibattito che si 
tenne alla Camera il 22 e 23 ottobre 1991 l’assemblea chiese ufficialmente al 
governo italiano il riconoscimento delle indipendenze di Slovenia e Croazia. Il tema 
del dibattito, oltre che sulla crisi in corso, si concentrò soprattutto sulla posizione che 
l’Italia avrebbe dovuto assumere nelle relazioni bilaterali con i nuovi Stati; in 
particolar modo ci si interrogava sul futuro degli accordi stipulati nel corso degli anni 
tra Italia e Jugoslavia. Fra i partiti presenti in Parlamento il solo MSI chiese di 
condizionare il riconoscimento sloveno e croato a concessioni sulla tutela delle 
minoranze italiane presenti nei due Paesi e su forme di risarcimento per i beni 
abbandonati dai profughi italiani; il MSI avanzò inoltre un’ipotesi di eventuale 
revisione dei confini territoriali stabiliti col Trattato di Osimo, anche se questa 
ipotesi fu immediatamente accantonata. Nonostante all’interno del Parlamento 
italiano si ebbe una convergenza sull’idea avanzata dal Movimento Sociale, in 
particolar modo fu largamente condivisa la richiesta di nuove garanzie sui diritti 
delle minoranze italiane, all’interno della DC era forte la corrente che spingeva verso 
un immediato riconoscimento, soprattutto si consideravano gli interessi economici 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
81 L’Iniziativa Centroeuropea sorge nel 1989 da un’idea congiunta di Italia, Austria, Ungheria e 
Jugoslavia; oltre a questi gli altri partecipanti entrati nel corso degli anni sono: Rep. Ceca, rep. 
Slovacca, Polonia, Bosnia Erzegovina, Croazia, Slovenia, Albania, Bielorussia, Bulgaria, Moldavia, 
Ucraina, Romania, Serbia, Montenegro. Principale missione della CEI è promuovere la coesione e 
assistere gli Stati membri, in particolare quelli al di fuori dell’Unione Europea, nel loro percorso di 
consolidamento economico, politico e sociale. Fonte: http://www.cei.int/.  
82 A seguito dell’intensificarsi della crisi i ministri degli Esteri dei Paesi membri CEI decisero di 
sospendere la Jugoslavia dall’Iniziativa.  
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che il Nord-Est del Paese aveva verso quell’area. Nei primi di novembre del 1991 il 
Presidente della Repubblica Cossiga s’incontrò in Croazia con il Presidente sloveno 
Kucan e il Primo Ministro Peterle; un incontro, tra l’altro il primo di un Capo di 
Stato membro della Comunità Europea con il suo collega sloveno, che fu interpretato 
come un imminente segnale di riconoscimento. 
A sorprendere i governi europei fu però la decisione della Germania di 
procedere al riconoscimento, dopo il Vertice di Maastricht, delle indipendenze di 
Slovenia e Croazia, benché nel frattempo la CE avesse affidato ad una specifica 
commissione83 il compito di valutare le richieste presentate dai due Paesi balcanici. 
Tale situazione quindi rischiava di aprire forti spaccature all’interno della Comunità 
Europea, e avrebbe oltretutto portato il conseguente rischio di una forte competizione 
per l’influenza sui Balcani, cosa che in primis l’Italia voleva assolutamente evitare. 
Fu così che, il 19 dicembre 1991, il governo italiano si allineò alla posizione tedesca. 
Sulla base di queste preoccupazioni anche gli altri Stati comunitari si convinsero e 
raggiunsero una posizione comune sul riconoscimento, il quale di fatto avvenne 
ufficialmente il 15 gennaio 1992. 
La Comunità Europea giunse quindi ad un riconoscimento in blocco delle 
indipendenze, anche perché la situazione stava ormai mutando e l’inasprimento del 
conflitto mostrò come l’iniziale idea europea di ripristinare un’unità confederale 
nell’area era diventata ormai illusoria; la stessa CE aveva inoltre cominciato a 
denunciare le crescenti responsabilità di Belgrado nel conflitto, soprattutto dopo il 
bombardamento di Dubrovnik.84 
La decisione italiana di allinearsi a quella tedesca, che potrebbe apparire 
come un controsenso rispetto alle posizioni emerse nel corso del 1991, fu quindi 
legata più che altro all’evolvere del contesto internazionale, al quale di fatto si 
avvicinarono anche le posizioni interne al Parlamento stesso. Un riconoscimento che, 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
83 Si fa riferimento alla Commissione di Arbitrato, nota come Commissione Badinter, la quale in 
questo caso era chiamata ad analizzare le dichiarazioni di Slovenia e Croazia. La Commissione 
doveva escludere il riconoscimento di entità che risultassero da atti di aggressione e subordinarne il 
riconoscimento e lo stabilimento di relazioni diplomatiche al rispetto dei principi della Carta delle 
Nazioni Unite e dell’Atto Finale di Helsinki. L’11 gennaio 1992 la Commissione rese pubblici i suoi 
pareri: la posizione slovena fu totalmente promossa; su quella croata fu posta una riserva, la quale 
però non costituiva un impedimento al processo di riconoscimento. 
84 «Gli accordi per il cessate il fuoco sono stati violati da tutte le parti, ma i recenti attacchi 
dell’esercito federale non sono paragonabili a nessun’altra violazione da parte croata.», Dichiarazione 
su Dubrovnik della CE, 27 ottobre 1991.  
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come detto, avvenne in modo molto rapido e senza una vera e propria preparazione, 
di conseguenza anche per questo si spiegano alcune delle difficoltà incontrate 
dall’Italia nella gestione degli accordi bilaterali.85 
 
Che fare del Trattato di Osimo? 
 La gran parte della diplomazia italiana chiedeva a gran voce una sostanziale 
rinegoziazione con Slovenia e Croazia di alcuni aspetti fondamentali degli accordi 
precedentemente stipulati tra Italia e Jugoslavia. La questione riguardò in principal 
modo gli Accordi di Osimo i quali, oltre alla definizione dei rispettivi confini, 
trattavano la cooperazione economica, la tutela delle minoranze e i beni abbandonati 
dagli esuli italiani della Zona B del TLT.86 
 Molti spingevano per la denuncia degli accordi di Osimo, in modo da poter 
riavviare una globale rinegoziazione delle intese bilaterali e sfruttando la scusa del 
mutamento geopolitico dell’area. Sul piano giuridico è stato affermato che il Trattato 
di Osimo poteva dichiararsi decaduto poiché, in seguito alla divisione territoriale 
dell’Istria tra Slovenia e Croazia, era stato violato il principio di unitarietà della 
minoranza italiana. Di conseguenza l’Italia avrebbe potuto fare appello alla “volontà 
della controparte di violare una disposizione essenziale per la realizzazione degli 
scopi del Trattato”.87 Inoltre venne inizialmente scartata l’ipotesi di successione di 
Slovenia e Croazia negli accordi firmati dalla Jugoslavia. 
 A favore della denuncia dell’accordo vi era anche una motivazione politica, 
ovvero che fosse venuta meno la salvaguardia dei buoni rapporti con un Paese che 
svolgeva l’importante funzione di contenimento dell’espansionismo sovietico 
nell’area balcanica. Essendo caduta l’Unione Sovietica e frammentatasi la Jugoslavia 
era quindi inevitabile una nuova rinegoziazione globale delle intese. Un aspetto 
questo che era legato anche ad interessi nazionali poiché, terminata la Guerra Fredda, 
gli interessi geopolitici delle diverse Nazioni erano destinati a riemergere. In questo 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
85 Marta Dassù, Perché l’Italia ha fallito nella ex Jugoslavia, in Limes, n.3 1994. 
86 La questione dei beni abbandonati era stata definita nel 1983 da un accordo successivo e attuativo 
del Trattato di Osimo; fonte: 
http://www.coordinamentoadriatico.it/index.php?option=com_content&task=view&id=1019&Itemid=
42.  
87 Giuseppe de Vergottini, La rinegoziazione del Trattato di Osimo, in Rivista di Studi Internazionali, 
gennaio-marzo 1993, p. 86.  
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senso l’Italia, fino ad ora vincolata alla solidarietà atlantica, doveva guardare ai 
Balcani come nuovi possibili spazi di azione diplomatica e di promozione degli 
interessi nazionali, in modo da portare avanti e risolvere le questioni aperte con 
Croazia e Slovenia.88 L’obiettivo sarebbe dovuto essere quello di rimediare agli 
errori commessi dalla diplomazia italiana soprattutto alla fine della seconda guerra 
mondiale, quando, accettando la perdita dell’Istria, si era mostrata una sorta di 
“clamorosa abdicazione degli interessi nazionali”.89 Questo concetto portò alcuni a 
ripensare anche ad una possibile revisione degli accordi territoriali, anche se la 
sostanza doveva essere in primo luogo quella di mostrare una seria capacità di 
rivedere questioni come quella degli esuli istriani e dalmati. 
 Dall’altro lato vi erano sostenitori di una linea più cauta nei confronti delle 
due nuove repubbliche balcaniche, i quali sostenevano che la denuncia degli accordi 
di Osimo era da considerarsi un atto traumatico e che avrebbe portato conseguenze 
sugli interessi nazionali e sui risultati ottenuti nel corso degli anni dalla diplomazia 
italiana. Nonostante si fosse ormai usciti dalle logiche della Guerra Fredda, una delle 
motivazioni centrali degli anni precedenti, ovvero la stabilità dei rapporti politici 
italiani con le zone di confine nord-orientale, era ancora più che mai valida, 
considerando soprattutto il rischio di eventuale contagio dell’ondata nazionalista 
balcanica e le eventuali ripercussioni che il conflitto in atto avrebbe potuto portare 
verso i confini italiani. L’apertura quindi di un contenzioso con i due nuovi Stati, uno 
dei quali tra l’altro pienamente coinvolto dal conflitto in atto, avrebbe potuto 
generare una serie di conseguenti rivendicazioni e difficoltà difficilmente 
controllabili e risolvibili dal governo italiano. Infine a sostegno di questa ipotesi vi 
era anche la tesi secondo cui, in caso di denuncia degli accordi in atto, l’Italia 
avrebbe difficilmente ottenuto il consenso e soprattutto l’appoggio internazionale 
alle sue richieste. Questo perché la politica atlantica e la nuova politica comunitaria 
nei confronti degli Stati usciti dall’influenza sovietica era principalmente quella di 
evitare o comunque contenere eventuali dispute e questioni bilaterali, favorendo la 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
88  Tito Favaretto, Ettore Greco, Il Confine Riscoperto. Beni degli esuli, minoranze e cooperazione 
economica nei rapporti dell’Italia con Slovenia e Croazia, op. cit., p. 32.  
89 Ernesto Galli della Loggia, Alla ricerca dell’interesse nazionale, in Limes, gennaio-marzo 1993, 
articolo ripubblicato nel 2013; fonte: http://temi.repubblica.it/limes/alla-ricerca-dellinteresse-
nazionale/79?printpage=undefined.   
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loro risoluzione all’interno del quadro comunitario; una linea politica che oltretutto 
rigettava qualsiasi tipo di rivendicazione territoriale. Da questo punto di vista l’Italia 
si sarebbe dunque trovata isolata. 
 Risultava però evidente che la nuova situazione generatasi ai confini italiani 
rendeva comunque necessaria la revisione per lo meno di questioni più importanti e 
delicate contenute negli accordi.  
Innanzitutto il tema delle minoranze. L’obiettivo principale era quello di 
garantire l’unitarietà di trattamento della minoranza italiana presente sia in territorio 
sloveno che in territorio croato, specialmente dopo che la divisione del territorio 
istriano tra le due nuove repubbliche portò conseguenti problemi all’interno di una 
comunità storicamente unita. L’Italia si trovava ora a dover contrattare con due nuovi 
Stati, ciascuno dei quali tra l’altro aveva una propria linea politica in fatto di 
minoranze ed appariva di conseguenza difficile anche l’ottenimento di medesime 
garanzie da entrambi i governi. In questa partita giocò un ruolo importante l’Unione 
Italiana90, l’organizzazione rappresentante le minoranze italiane in questione, la 
quale chiese ripetutamente la stipula di nuovi accordi tra Italia, Slovenia e Croazia in 
modo da definire un quadro giuridico omogeneo tra le due comunità di italiani. 
Le questioni riguardanti la minoranza avevano già rappresentato un punto 
debole del Trattato di Osimo nel quale, all’articolo 8, ci si limita semplicemente ad 
un richiamo delle disposizioni previste dal precedente Memorandum di Londra del 
1954.91 Nel Memorandum si riconosceva alla minoranza italiana residente nella ex 
Zona B del Territorio Libero di Trieste una serie di garanzie e diritti dei quali non 
beneficiava la comunità italiana residente nelle altre zone dell’Istria, del Quarnero e 
della Dalmazia (passate sotto la Croazia). L’Unione Italiana chiedeva quindi, oltre al 
mantenimento e all’eventuale rafforzamento delle garanzie previste per l’ex Zona B, 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
90 L’Unione Italiana è un ente di diritto pubblico croato, con sede a Fiume ma operativa anche in 
Slovenia, che rappresenta la comunità italiana storicamente insediata nei territori jugoslavi ceduti 
dall’Italia dopo la seconda guerra mondiale ed ora appartenenti a Croazia e Slovenia. La comunità 
italiana stanziata invece in Montenegro è in fase di adesione all’Unione Italiana. 
91 Come riportato a pagina 43 il Trattato di Osimo rappresenta una sorta di ratifica del Memorandum 
di Londra del 1954, il quale è continuato a rimanere in vigore. 
	   59	  
la necessità di accrescere il livello di tutela della minoranza italiana presente nelle 
altre zone di sovranità croata.92 
L’altra questione rilevante era quella del risarcimento per i beni espropriati 
agli esuli italiani che nel dopoguerra abbandonarono le terre assegnate alla 
Jugoslavia. Le organizzazioni per la tutela degli esuli, forti e attive soprattutto a 
Trieste e nella Venezia Giulia, chiesero più volte la revisione degli atti con cui in 
passato Italia e Jugoslavia regolarono questo problema. Un’eventuale revisione 
avrebbe potuto consentire ai vecchi proprietari il recupero di parte dei loro beni. 
La revisione di tale questione implicava la rimessa in discussione di un 
accordo, quello del 1983, con cui però all’epoca Italia e Jugoslavia avevano regolato 
la materia in maniera definitiva. Dal punto di vista del diritto internazionale dunque 
la questione era molto delicata, nonostante si potesse usare come scusa il fatto che 
nelle due repubbliche fosse in atto un radicale cambiamento dei regimi economici 
interni. In questo senso le misure di liberalizzazione economica annunciate sia da 
Slovenia che Croazia avrebbero potuto rappresentare un’opportunità per ottenere 
ulteriori concessioni in favore degli esuli ex-proprietari, i quali avrebbero potuto 
beneficiare dei programmi di denazionalizzazione e privatizzazione che le due 
repubbliche avrebbero successivamente varato. In particolar modo durante il primo 
governo Berlusconi, nelle fasi di trattative con la Slovenia, l’Italia ha posto la 
questione degli esuli come punto fondamentale per il proseguo dei rapporti bilaterali, 
e questo soprattutto anche per il peso elettorale che le associazioni degli esuli 
avevano a Trieste e nella Venezia Giulia. 
La parte economica degli accordi di Osimo era comunque superata da tempo: 
il progetto di creazione di una zona di libero scambio tra i due confini era fallito ed 
era rimasto del tutto inattuato. Vi era quindi la necessità di giungere anche a nuovi 
accordi economici con le due repubbliche in modo da avviare nuove possibilità di 
cooperazione, come ad esempio quella transfrontaliera sfruttando i nuovi programmi 
di liberalizzazione. 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
92  Tito Favaretto, Ettore Greco, Il Confine Riscoperto. Beni degli esuli, minoranze e cooperazione 
economica nei rapporti dell’Italia con Slovenia e Croazia, op. cit., p. 34.  
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Il governo italiano decise dunque di seguire una linea politica basata su due 
elementi fondamentali: la riconferma degli accordi stipulati e la richiesta di giungere 
ad un loro “aggiornamento” tenendo conto dei problemi emersi. Fu proprio su questa 
linea che nel 1991 il ministro degli Esteri De Michelis definì tale politica come “la 
politica dell’oltre Osimo”, il cui intento era quello di giungere ad un Trattato di 
Osimo aggiornato e approfondito e rinunciando definitivamente a qualsiasi tipo di 
rivendicazione territoriale. 
 
«C’è la necessità di andare oltre Osimo, perchè quel trattato è superato in quanto 
siglato nel ‘75 da Tito a nome di una Jugoslavia che oggi non c'è più. Andare oltre quel 
trattato tenendo fermi, però, i suoi punti.»93 
 
Una rimessa in discussione dei confini era inoltre totalmente da escludere dopo che 
l’Italia aveva aderito nel 1975 all’Atto Finale di Helsinki, il quale prevedeva una 
sostanziale riconferma delle frontiere stabilite nel dopoguerra. Nonostante ciò alcuni 
organi di stampa e forze politiche come il MSI non esclusero totalmente questa 
ipotesi, parlando addirittura di un “nuovo irredentismo” e dando vita a numerose e 
controverse manifestazioni soprattutto a Trieste.94 
 Risultato rilevante ottenuto dalla diplomazia italiana fu la firma con la 
Croazia, il 15 gennaio 1992, del Memorandum d’Intesa sulla tutela della minoranza 
italiana, nel quale vennero fissati principi fondamentali: l’unitarietà della minoranza; 
il suo diritto ad un equo trattamento in Slovenia e Croazia; la rappresentatività legale 
dell’Unione Italiana; la libertà di movimento dei cittadini sloveni e croati.95 Il 
Memorandum prevede l’attuazione di tali principi attraverso la stipula di accordi 
bilaterali tra Italia e Slovenia, Italia e Croazia e Slovenia e Croazia. Tale aspetto e la 
rilevanza stessa del Memorandum verranno però rese vane dalla successiva decisione 
slovena di non firmarlo.96 
 Un altro rilevante aspetto da sottolineare per la diplomazia italiana fu il 
comunicato ufficiale con cui il ministro degli Esteri prese atto con soddisfazione 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
93 Fonte: http://ricerca.repubblica.it/repubblica/archivio/repubblica/1991/09/03/nostri-confini-non-si-
toccano.html.  
94 Federico Fubini, Quando Fini sognava Istria e Dalmazia, in Limes, n.1 1996. 
95 Per un maggior approfondimento si rimanda al Capitolo IV.  
96 Per un approfondimento sul comportamento sloveno si rimanda al Capitolo III. 
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della dichiarazione unilaterale con cui la Slovenia, il 31 luglio 1992, dichiarò 
l’intenzione di voler succedere alla ex-Jugoslavia in una serie di accordi, tra cui 
anche quelli di Osimo, precedentemente stipulati tra Italia e Jugoslavia. Nonostante 
questo atteggiamento suscitò forti critiche anche all’interno del governo stesso, 
poiché molti lo consideravano come una sostanziale accettazione dello status quo nei 
rapporti con la Slovenia, tale atto sottolineava l’idea che rimettere in discussione gli 
accordi preesistenti alla nascita dei due nuovi Stati avrebbe sicuramente contribuito a 
destabilizzare i rapporti internazionali e avrebbe anche potuto provocare una serie di 
rivendicazioni a catena.  
 I negoziati paralleli con Croazia e Slovenia cominciarono nel febbraio 1993. 
Si costituirono commissioni miste con l’incarico di esaminare i vari aspetti da 
approfondire e aggiornare nei rapporti bilaterali. Su molte questioni, prima fra tutte 
quella riguardante le minoranze, l’Italia avrebbe preferito l’apertura di un tavolo 
trilaterale; ciò fu impedito però dalla volontà di entrambe le repubbliche balcaniche 
di differenziare la propria posizione, e di conseguenza i due negoziati assunsero una 
diversità di andamento e di risultati. 
 
I problemi cruciali: beni abbandonati e minoranze 
 Al momento dell’indipendenza di Slovenia e Croazia lo Stato italiano 
richiedeva la risoluzione tramite un accordo, o eventualmente tramite arbitrato, delle 
questioni derivate dalla successione e dalle controversie locali; in questo senso il 
semplice riconoscimento e mantenimento in vigore degli accordi precedenti non era 
ritenuto sufficiente. 
 Le questioni più delicate da trattare, soprattutto con la Slovenia, sono il 
risarcimento o la restituzione dei beni immobili proprietà dei cittadini italiani 
residenti nei territori ceduti alla Jugoslavia e la condizione da attribuire alla 
minoranza italiana presente in tali territori. Questo deriva dalla suddivisione del 
territorio tra i due nuovi Stati e dall’applicazione di differenti legislazioni in materia 
patrimoniale e di minoranze. 
 Sia in materia patrimoniale che di minoranze, il regime previsto per i territori 
ceduti col Trattato di pace del 1947 era differente rispetto a quello previsto per i 
territori costituenti il Territorio Libero di Trieste.  
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 Per quanto riguarda i territori ceduti nel 1947, la questione riguardante i beni 
appartenenti ai cittadini italiani e oggetto di esproprio, nazionalizzazioni o riforma 
agraria da parte dello Stato jugoslavo fu regolata inizialmente con l’Accordo firmato 
a Belgrado il 23 maggio 1949, e definitivamente sistemata con un altro accordo, 
anch’esso firmato a Belgrado in data 18 dicembre 1954, per il regolamento definitivo 
di tutti gli obblighi di carattere economico e finanziario derivanti dal Trattato di pace. 
Si riconobbe comunque la necessità di integrare tale accordo con uno successivo, 
firmato a Roma il 3 luglio 1965, per la destinazione dei beni liberi lasciati 
abbandonati dai residenti italiani e che si riconoscevano definitivamente acquisiti 
dalla Jugoslavia in cambio di un indennizzo.97 
 Per le zone del TLT il Memorandum di Londra del 1954 dava la possibilità a 
coloro che avessero eventualmente spostato la propria residenza di trasferire anche 
beni mobili e fondi. Questa ipotesi venne però affrontata e regolata più 
dettagliatamente nel Trattato di Osimo: il trasferimento di residenza era concesso, 
entro un anno dall’entrata in vigore dell’accordo, ai residenti italiani della Zona B e a 
quelli jugoslavi della Zona A, i quali avrebbero potuto trasferire anche beni mobili, 
fondi liquidi e i ricavati dalla vendita di beni mobili e immobili. Le modalità e le 
condizioni per tali trasferimenti dovevano però essere oggetto di un ulteriore accordo 
tra le parti, secondo quanto previsto dall’art. 4 del Trattato, destinato a regolare un 
indennizzo equo e accettabile di beni, diritti ed interessi delle persone fisiche e 
giuridiche italiane situate nella Zona B, le quali fossero eventualmente state oggetto 
di nazionalizzazioni, espropri o altri provvedimenti restrittivi da parte delle autorità 
jugoslave. L’intesa su questa questione fu raggiunta solamente con la firma 
dell’Accordo di Roma del 18 febbraio 1983, secondo cui, riprendendo molto le 
formule di quello del 3 luglio 1965, stabiliva che beni, diritti ed interessi di cui 
all’art. 4 del Trattato di Osimo fossero considerati come definitivamente acquisiti 
dalla Jugoslavia, disponendo nei confronti dello Stato italiano un indennizzo pari a 
110 milioni di dollari.98 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
97 Tito Favaretto, Ettore Greco, Il Confine Riscoperto. Beni degli esuli, minoranze e cooperazione 
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 A seguito della dissoluzione della Jugoslavia l’accordo del 1983 tornò ad 
essere una questione delicata da affrontare; la Slovenia, per la parte di sua 
competenza, lo inserisce tra quelli oggetto di successione nei rapporti con l’Italia, 
confermando l’intenzione e la disponibilità alla liquidazione dei restanti importi 
previsti. L’iniziale collegamento tra i progressi del negoziato bilaterale italo-sloveno 
e la conclusione dell’Accordo ASA per la Slovenia non fu però mantenuto: per quel 
che riguarda il rapporto con l’UE si è previsto un regime di liberalizzazione 
dell’accesso alla proprietà immobiliare in Slovenia a favore di cittadini comunitari, 
mentre per quel che riguarda il particolare rapporto con l’Italia fu previsto il 
raggiungimento di una successiva revisione dell’Accordo di Roma del 1983. La 
prima rimane una questione da affrontare nel quadro della legislazione comunitaria e 
legata alle disposizioni previste nello specifico dall’Accordo ASA, la seconda è 
invece da risolversi esclusivamente sul piano bilaterale. 
 In riferimento all’Accordo di Associazione tra Slovenia e Unione Europea, 
concluso il 10 aprile 1996, è previsto, trascorsi quattro anni dall’entrata in vigore 
dell’accordo stesso, l’accesso alla proprietà immobiliare in Slovenia da parte dei 
cittadini degli Stati membri UE e l’immediato accesso alla stessa, alla data di entrata 
in vigore dell’accordo, concesso a coloro che in passato abbiano risieduto 
continuativamente per almeno tre anni nei territori divenuti parte della Repubblica 
slovena. Di fatto quest’ultima clausola sembra agevolare la posizione di quei 
cittadini italiani che avevano abbandonato i territori in questione sfruttando le 
opzioni di trasferimento di residenza citate in precedenza, interessati ad acquisire o 
riacquisire proprietà immobiliari usufruendo di una sorta di prelazione a loro favore. 
Tuttavia quest’ultima questione manca ancora di una concreta risoluzione. Il 
negoziato, inizialmente avviatosi negli anni Novanta, fu in seguito interrotto proprio 
a causa dell’opposizione slovena, la quale non condivideva in pieno questo diritto di 
prelazione di cui avrebbero beneficiato i cittadini italiani.99 La Slovenia ha quindi 
considerato tale questione chiusa alla data del 1983 e allineandosi per tutto il resto 
alla normativa europea, senza alcuna distinzione tra Stati. 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
99 In particolar modo la questione aveva in oggetto circa 300 case e un diritto di prelazione ai cittadini 
italiani in caso di vendita di altri edifici; fonte: www.radioradicale.it.  
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 Analoghi profili differenziati in base ai territori si hanno anche in riferimento 
alla questione delle minoranze. Per quel che riguarda i territori ceduti col Trattato di 
pace del 1947, l’art. 19 par. 4 afferma che lo Stato cui il territorio viene ceduto dovrà 
assicurare, in modo conforme alle proprie leggi fondamentali, a tutte le persone che 
vi si trovano, senza alcuna distinzione di razza, sesso, lingua o religione, il 
godimento dei diritti dell’uomo, tra cui anche la libertà di stampa, di pensiero, di 
culto, di opinione politica e di pubblica riunione. Per quanto riguarda la minoranza 
italiana residente nella Zona B e quella slovena nella Zona A vigeva il regime 
stabilito dal Memorandum di Londra del 1954: oltre alle norme riguardanti la parità 
di trattamento, la non discriminazione e il godimento dei diritti fondamentali, 
prevedeva norme di tutela intese ad attribuire particolari diritti linguistici, scolastici, 
economici e culturali ai gruppi etnici di minoranza.100 
Dopo la firma del Trattato di Osimo fu invece previsto che le parti si fossero 
accordate in maniera autonoma sul trattamento delle minoranze presenti nei rispettivi 
territori, in modo conforme alle proprie costituzioni e alle norme internazionali 
stabilite in materia, tuttavia senza ridurre il livello di protezione già stabilito fino al 
1975. Dopo le indipendenze di Slovenia e Croazia l’Italia si trovò dunque a dover 
avviare con entrambe specifici accordi pattizi sul tema delle minoranze, i cui 
contenuti saranno dettagliatamente affrontati nei capitoli successivi. 
 
La successione di Slovenia, Croazia e Serbia-Montenegro nei trattati bilaterali 
conclusi tra Italia e Jugoslavia (Repubblica Socialista Federale di Jugoslavia)101 
 L’iniziale maggior disponibilità italiana a proseguire ed intensificare i 
rapporti pattizi con la Slovenia si ha con l’accettazione della dichiarazione con cui la 
nuova repubblica intende succedere alla Jugoslavia nei trattati bilaterali conclusi con 
l’Italia. Tale accettazione si ha formalmente con il comunicato del ministero degli 
Esteri pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale l’8 settembre 1992. Nei rapporti con la 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
100 Tito Favaretto, Ettore Greco, Il Confine Riscoperto. Beni degli esuli, minoranze e cooperazione 
economica nei rapporti dell’Italia con Slovenia e Croazia, op. cit., p. 62.  
101 La denominazione di Repubblica Socialista Federale di Jugoslavia viene mantenuta dal 1945 fino 
al 1992. A seguito delle indipendenze di Slovenia, Croazia e Bosnia-Erzegovina l’esperienza 
federativa viene continuata solo dalla Serbia e dal Montenegro (Repubblica Federale di Jugoslavia). 
Nel 2003 cambia la sua natura da federativa a confederativa assumendo il nome di Serbia e 
Montenegro. Nel 2006 il Montenegro proclama la sua indipendenza. 
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Croazia invece si ha in linea generale una continuata applicazione degli accordi che 
la riguardano, senza però alcun tipo di dichiarazione formale di accettazione della 
successione da parte italiana, nonostante l’8 ottobre 1991, prima del riconoscimento 
dell’indipendenza, la Croazia espresse la volontà di continuare ad applicare i trattati 
stipulati in precedenza dalla Jugoslavia in conformità alla Convenzione di Vienna del 
23 agosto 1978 sulla successione degli Stati nei trattati. 
 Tuttavia la questione della successione di Slovenia, Croazia e Serbia-
Montenegro nei trattati contratti in precedenza tra Jugoslavia e Italia non può essere 
risolta in base alle norme contenute nella Convenzione di Vienna del 1978 e questo 
perché innanzitutto l’Italia non è parte di tale Convenzione;102 in secondo luogo un 
altro limite è il fatto che essa non è retroattiva, non è dunque applicabile a questioni 
precedenti la sua entrata in vigore il 6 novembre 1996. 
 È però opportuno domandarsi se in linea di principio possono comunque 
essere ritenute valide nella prassi alcune disposizioni contenute nella Convenzione, e 
in particolar modo il riferimento principale va fatto in relazione all’art.34 par.1 
secondo il quale, in caso di smembramento di uno Stato, gli Stati successori 
subentrano automaticamente nei trattati bilaterali e multilaterali conclusi dallo Stato 
predecessore.103 E proprio a tale norma si richiamò in precedenza anche la già citata 
Commissione Badinter104 per la disciplina delle questioni relative ad un’eventuale 
successione di Stati alla Jugoslavia. 
Dal punto di vista internazionale gli Stati che avevano contratto in 
precedenza accordi bilaterali con la Jugoslavia tennero sostanzialmente due diversi 
atteggiamenti: alcuni si mostrarono favorevoli al riconoscimento di continuità di 
questi Paesi alla Jugoslavia, richiamandosi semplicemente alla conformità delle 
norme contenute nella Convenzione di Vienna ed in particolar modo all’art.34 (come 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
102 La Convenzione di Vienna sulla successione degli Stati rispetto ai trattati del 1978 regola il 
subentro dello Stato successore nei diritti e negli obblighi derivanti da trattati che vincolavano lo Stato 
predecessore. È stata ratificata solamente da 20 Paesi, per lo più Paesi in via di sviluppo ed ex 
appartenenti al blocco sovietico. Lo scarso successo di tale Convenzione e anche della successiva, del 
1983, riguardo la successione degli Stati riguardo ai beni pubblici, ai debiti pubblici e agli archivi, è 
dovuto principalmente al fatto che essa non è retroattiva.  
103Pietro Pustorino, La successione di Croazia, Serbia-Montenegro e Slovenia nei trattati bilaterali 
conclusi tra Italia e Repubblica Socialista Federativa di Jugoslavia; in: Natalino Ronzitti (a cura di), I 
rapporti di vicinato dell'Italia con Croazia, Serbia-Montenegro e Slovenia, Roma, Giuffrè, 2005, 
p.11, in part. p. 12.   
104 Si veda riferimento precedente in nota 81. 
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nel caso degli accordi tra Slovenia e Paesi Bassi e tra Croazia e Polonia); alti invece, 
in contrasto con la Convenzione di Vienna, ritennero più opportuno fare riferimento 
ad una condivisa volontà di entrambe le controparti di mantenere in vigore oppure 
considerare estinti i trattati bilaterali stipulati con la Jugoslavia (così come fece 
invece l’Italia).  
 Accogliendo la dichiarazione slovena di successione, il governo italiano 
sembra aver ritenuto che sia sufficiente una semplice dichiarazione unilaterale da 
parte del nuovo Stato per il subentro nei trattati contratti dallo Stato predecessore, 
senza dover così avviare una nuova rinegoziazione bilaterale (com’è invece avvenuto 
nei rapporti tra Slovenia e Austria)105; ci si è dunque limitati alla presa d’atto degli 
effetti di mantenimento in vigore conseguiti con la manifestazione della volontà di 
succedere.106  
 Lo Stato italiano ha quindi tenuto atteggiamenti differenti nei confronti di 
Slovenia, Croazia e Serbia-Montenegro. Come detto la Slovenia, il 31 luglio 1992, 
ha presentato la dichiarazione con cui intendeva succedere alla Jugoslavia in 
specifici accordi bilaterali indicati (tra i quali anche il Trattato di Osimo) e chiedendo 
l’aggiornamento o la revisione di alcuni di essi. L’Italia accettò la dichiarazione 
slovena senza alcuna contestazione riguardo ai trattati specificati, ma risultò evidente 
come quella lista non poteva assolutamente considerarsi completa e definitiva poiché 
determinati accordi necessitavano di una completa rinegoziazione tra le due parti.  
 Per quel che riguarda la Croazia si fa riferimento innanzitutto alla 
dichiarazione con cui, il 25 giugno 1991, il Parlamento croato espresse la volontà di 
voler rispettare i trattati precedentemente contratti dalla Jugoslavia sulla base del 
rispetto del diritto internazionale e della compatibilità con la nuova Costituzione 
croata, e alla successiva nota dell’8 ottobre 1991 con cui si mostrò una più semplice 
intenzione di voler rispettare gli obblighi contratti dallo Stato predecessore. Sulla 
base di ciò, Italia e Croazia nel maggio 1992 firmarono un Accordo in materia di 
successione nei trattati bilaterali, entrato in vigore il 22 gennaio 1993. Come anche 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
105 La procedura tenuta dall’Italia nei confronti della Slovenia è stata seguita anche da altri Stati che 
avevano in precedenza contratto accordi con la Jugoslavia. L’avvio di nuovi trattati con l’Austria, 
sulla base di veri e propri nuovi accordi bilaterali, è da considerarsi un’eccezione. 
106 Tito Favaretto, Ettore Greco, Il Confine Riscoperto. Beni degli esuli, minoranze e cooperazione 
economica nei rapporti dell’Italia con Slovenia e Croazia, op. cit., p. 56.  
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per il caso sloveno, la lista degli accordi bilaterali riconosciuti in vigore con la 
Croazia non poteva considerarsi chiusa e definitiva alla data di entrata in vigore 
dell’Accordo del 1992, alcune questioni necessitavano di essere riviste e aggiornate, 
e solamente il 13 gennaio 1999 i due Ministeri degli Esteri concordarono la lista 
definitiva degli accordi bilaterali da mantenere in vigore. Un riferimento può essere 
fatto in relazione al Trattato di estradizione dei malfattori siglato il 6 aprile 1922 tra 
il Regno d’Italia e il Regno dei Serbi, Croati e Sloveni, nei confronti del quale la 
Corte d’Appello di Torino, con una sentenza del 2 luglio 1993, rilevò che l’Italia 
“condivide la consuetudine internazionale secondo la quale non si attua successione 
automatica nei trattati di estradizione e assistenza giudiziaria fra sé e lo Stato 
succeduto a quello con cui in origine i trattati furono stipulati”, un aspetto dunque 
che mostra come su determinate questioni occorra sempre una rispettiva 
manifestazione di volontà.107 
 Più problematica è invece la questione in merito agli accordi da mantenere 
con la Serbia-Montenegro (Repubblica Federale di Jugoslavia), la quale, in una nota 
del 27 aprile 1992 indirizzata alla missione permanente jugoslava e al Segretario 
Generale delle Nazioni Unite, manifestò l’intenzione di voler rispettare “all the rights 
conferred to, and obligations assumed by, the Socialist Federal Republic of 
Jugoslavia in International relations, including its membership in all international 
organisations and participation in International treaties ratified or acceded to by 
Jugoslavia”.108 In questo caso l’atteggiamento giuridico italiano, anche a seguito 
delle vicende interne successive al conflitto jugoslavo, è stato molto più cauto ed 
incerto ed ha quindi portato ad ulteriori accertamenti riguardo accordi bilaterali 
stipulati in precedenza con la Jugoslavia; l’Italia non aveva di fatto mostrato la sua 
intenzionalità ad accettare la successione di Serbia-Montenegro nei trattati contratti 
con la Jugoslavia. Successivamente allo smembramento di Serbia-Montenegro 
avvenuto nel 2006, la Serbia è riconosciuta erede diretta della RFJ, mentre il 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
107 Rivista di diritto internazionale, 1994, p. 197; riportata in: Pietro Pustorino, La successione di 
Croazia, Serbia-Montenegro e Slovenia nei trattati bilaterali conclusi tra Italia e Repubblica 
Socialista Federativa di Jugoslavia; in: Natalino Ronzitti (a cura di), I rapporti di vicinato dell'Italia 
con Croazia, Serbia-Montenegro e Slovenia, op. cit., p.11, in part. p. 17.  
108 La Comunità Internazionale, 1993, p.95; riportata in: Pietro Pustorino, La successione di Croazia, 
Serbia-Montenegro e Slovenia nei trattati bilaterali conclusi tra Italia e Repubblica Socialista 
Federativa di Jugoslavia; in: Natalino Ronzitti (a cura di), I rapporti di vicinato dell'Italia con 
Croazia, Serbia-Montenegro e Slovenia, op. cit., p.11, in part. p. 18.  
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Montenegro come nuovo Stato ha necessitato del riconoscimento da parte della 
comunità internazionale. Per quel che riguarda la successione negli accordi bilaterali 
precedentemente in vigore, solamente nell’autunno del 2012 Italia e Montenegro 
hanno firmato un Memorandum bilaterale sulla successione del Montenegro nei 
trattati bilaterali conclusi dalla ex-Jugoslavia prima dell’indipendenza montenegrina.  
 La prassi attuata dalle tre repubbliche tuttavia non appare del tutto conforme 
alle norme di successione contenute nella Convenzione di Vienna del 1978; dal 
punto di vista diplomatico e giuridico si è piuttosto fatto riferimento ad una comune 
manifestazione di volontà mostrata da parte dello Stato successore e da parte 
dell’altro originario contraente degli accordi; l’intenzione è stata dunque quella di 
mantenere in vigore determinati accordi preesistenti, tra i quali però sono stati 
individuati quelli che necessitavano di particolari modifiche e aggiornamenti discussi 
in seguito tra le parti, così com’è stato nel caso di Slovenia e Croazia. 
 In conclusione dunque l’atteggiamento italiano, dopo una fase iniziale di 
positiva accettazione della successione dei nuovi Stati alla Jugoslavia, è stato quello 
di selezionare accuratamente gli accordi bilaterali da mantenere, integrare ed 
aggiornare sulla base delle intenzioni di entrambe le parti. 
 
I rapporti di vicinato marittimo 
 Si parla di vicinato marittimo nel caso di Stati le cui coste siano contigue o si 
fronteggino e che presentino quindi un confine marittimo comune. Sulla base di 
questa premessa iniziale possono essere avviate una serie di cooperazioni tra questi 
Stati. 
 Nelle relazioni tra Italia e Balcani Occidentali, il primo accordo di questo 
genere risale all’8 gennaio 1968 con la conclusione del Trattato di delimitazione 
della piattaforma continentale109, contenente disposizioni volte a favorire azioni 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
109 La piattaforma continentale è la parte sommersa dei continenti che si estende dalla linea di costa 
fino a una profondità stabilita per convenzione; costituendo il naturale prolungamento della 
terraferma, l’ampiezza della piattaforma continentale di ciascuno Stato dipende dalla conformazione 
geologica delle coste. Secondo la Convenzione delle Nazioni Unite sul diritto del mare (Montego Bay, 
1982), lo Stato è titolare di diritti concernenti lo sfruttamento e l’esplorazione della piattaforma e in 
particolare, senza pregiudicare il regime giuridico del mare e dello spazio aereo sovrastanti, lo Stato 
costiero può sfruttare in modo esclusivo le risorse minerarie, costruire installazioni per l’esplorazione 
della piattaforma e lo sfruttamento delle sue risorse. La delimitazione della piattaforma continentale 
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comuni con riferimento alle ipotesi di giacimenti di risorse naturali che si trovino a 
cavallo della linea di confine. Successivamente alla frammentazione della 
Jugoslavia, e in particolar modo con Slovenia, Croazia e Serbia-Montenegro, l’Italia 
ha avviato una serie di accordi relativi alla delimitazione delle aree marine e alla 
cooperazione all’interno del bacino adriatico centro-settentrionale. 
 Quello del bacino dell’Adriatico è un particolare caso di mare semi-chiuso 
“sub-regionale” all’interno di un più vasto mare semi-chiuso, ovvero il Mediterraneo 
e all’interno del quale si sono avviati nel corso degli anni diversi strumenti di 
cooperazione e di utilizzo delle risorse presenti. Tutto ciò sulla base dell’art. 123 
della Convenzione delle Nazioni Unite sul diritto del mare firmata a  Montego Bay 
nel 1982, la quale stabilisce che gli Stati che si affacciano su un mare chiuso o semi-
chiuso «should co-operate with each other in the exercise of their rights and in the 
performance of their duties under this Convention». 
 Nel 1974 l’Italia fissò a 12 miglia il limite delle proprie acque territoriali, e 
così fece anche la Jugoslavia; un quadro giuridico mantenuto di fatto anche da 
Slovenia, Croazia e Serbia-Montenegro. Un particolare caso è però quello della 
Bosnia-Erzegovina, la quale gode di un limitatissimo accesso al mare e oltretutto di 
fronte all’isola di Sabbioncello (compresa nel territorio croato); in questo caso il 
Trattato di delimitazione dei confini territoriali, firmato tra Croazia e Bosnia il 30 
luglio 1999, attribuisce alla Bosnia-Erzegovina una limitata fascia di acque 
territoriali di massimo 2 km di ampiezza, senza però godere di alcuna zona di 
piattaforma continentale.110  
 Sul tema delle acque territoriali un problema maggiore si ha nei rapporti tra 
Italia, Slovenia e Croazia per quel che riguarda il Golfo di Trieste. Tale argomento 
era già oggetto del Trattato di Osimo del 1975, il cui art. 2 stabiliva che la frontiera 
tra Italia e Jugoslavia nel Golfo di Trieste era fissata nei termini descritti all’Allegato 
III del Trattato e sulla base della linea tracciata sulla carta dell’Allegato IV dello 
stesso. Il tracciato risultava per lo più stabilito sulla base della linea mediana, anche 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
tra Stati adiacenti o che si fronteggiano deve essere effettuata per via di accordi, al fine di pervenire ad 
una soluzione equa. 
110 Marco Gestri, I rapporti di vicinato marittimo tra l’Italia e gli Stati nati dalla dissoluzione  della 
Jugoslavia; in: Natalino Ronzitti (a cura di), I rapporti di vicinato dell'Italia con Croazia, Serbia-
Montenegro e Slovenia, op. cit., p. 177, in part. p. 182.  
	   70	  
se, tuttavia, venivano attribuiti alla Jugoslavia i fondali più profondi e lasciati 
all’Italia quelli più bassi e quindi non adatti alla navigazione di grandi navi, le quali 
dovevano di conseguenza attraversare le acque territoriali jugoslave per approdare al 
territorio italiano.  
	    
 
Dopo la dissoluzione jugoslava la gran parte delle sue acque territoriali è 
passata sotto la sovranità slovena. Per quel che riguarda il confine marittimo stabilito 
nel Golfo di Trieste dal Trattato di Osimo, questo continuò a rimanere in vigore sulla 
base degli artt. 11 e 12 della Convenzione di Vienna del 1978 sulla successione degli 
Stati nei trattati, i quali di fatto riconoscono il principio di continuità dei trattati che 
fissano confini o regimi territoriali.111 
Da annotare è anche uno scambio di note tra Italia e Jugoslavia, risalente al 
1983, per lo stabilimento di una zona promiscua di pesca nel Golfo di Trieste, 
definita mediante coordinate geografiche e che doveva consentire a navi italiane 
immatricolate nei comuni del Friuli Venezia Giulia di pescare e nelle acque 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
111 Nel luglio 2003 la Slovenia ha dichiarato di subentrare alla Jugoslavia nell’Accordo concluso con 
l’Italia l’8 gennaio 1968. Tale accordo comunque rientra tra i trattati di delimitazione dei confini ed è 
oggetto di continuità con gli Stati successori, di fatto esso continua ad avere valore giuridico nelle 
relazioni dell’Italia con Croazia e Montenegro. 
ITALIA – EX JUGOSLAVIA 
 
Legge 14 marzo 1977 n. 73 
RATIFICA ED ESECUZIONE DEL TRATTATO TRA LA REPUBBLICA ITALIANA E LA 
REPUBBLICA SOCIALISTA FEDERATIVA DI JUGOSLAVIA  (Dal punto 1 al punto 5) 
 
Decreto del Presidente della Repubblica 22 maggio 1969 n.830 
ACCORDO TRA IL GOVERNO DELLA REPUBBLICA ITALIANA E IL GOVERNO DELLA 
REPUBBLICA SOCIALISTA FEDERATIVA DI JUGOSLAVIA RELATIVO ALLA DELIMITAZIONE 
DELLA PIATTAFORMA CONTINENTALE TRA I DUE PAESI (Dal punto 1 al punto 43) 
 
 
ITALIA – EX JUGOSLAVIA 
 
Legge 14 marzo 1977 n. 73 
RATIFICA ED ESECUZIONE DEL TRATTATO TRA LA REPUBBLICA ITALIANA E LA 
REPUBBLICA SOCIALISTA FEDERATIVA DI JUGOSLAVIA  (Dal punto 1 al punto 5) 
 
Decreto del Presidente della Repubblica 22 maggio 1969 n.830 
ACCORDO TRA IL GOVERNO DELLA REPUBBLICA ITALIANA E IL GOVERNO DELLA 
REPUBBLICA SOCIALISTA FEDERATIVA DI JUGOSLAVIA RELATIVO ALLA DELIMITAZIONE 
DELLA PIATTAFORMA CONTINENTALE TRA I DUE PAESI (Dal punto 1 al punto 43) 
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jugoslave, e viceversa alle navi immatricolate nei comuni della costa jugoslava di 
agire nelle acque italiane.  
Sempre in riferimento al Golfo di Trieste, un’altra particolare questione è la 
controversia tra Slovenia e Croazia riguardo la delimitazione delle proprie zone 
marine in corrispondenza della Baia di Pirano, dove di fatto è fissato il confine tra le 
due repubbliche e in relazione alla quale la Slovenia pretende di aver diritto ad un 
corridoio di transito che colleghi le proprie acque territoriali alle acque internazionali 
dell’Adriatico.  
 
La Slovenia ha più volte ribadito il proprio diritto naturale di accesso alle acque 
internazionali, mentre la Croazia ha sempre mostrato una ferma contrarietà, anche di 
fronte ad un’eventuale ipotesi di spartizione della Baia. Un’intesa sembrava essere 
stata raggiunta con un accordo del 2001 con il quale si stabiliva che la Slovenia 
avrebbe potuto accedere alle acque internazionali mediante un corridoio passante per 
le acque territoriali croate; tuttavia la continua opposizione croata non permise 
l’entrata in vigore dell’accordo. La questione rimane dunque tutt’oggi ancora aperta, 
ma il recente ingresso croato nell’Unione Europea porta la Slovenia a sperare in 
un’eventuale risoluzione della controversia all’interno del quadro comunitario.112 
 Un’ importante questione da affrontare in riferimento al quadro giuridico 
dell’Adriatico è quella riguardante le eventuali Zone Economiche Esclusive 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
112 Fonte: http://www.affarinternazionali.it/articolo.asp?ID=1156.  
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(ZEE).113 Per molto tempo l’Adriatico è stato immune dalla proclamazione di ZEE, 
sia per i problemi di delimitazione che queste possono portare all’interno di un 
bacino ristretto com’è quello adriatico, sia per i conseguenti problemi che tali 
delimitazioni causerebbero alla libera navigazione in acque internazionali. Tale 
status quo è però stato messo in discussione dalla Croazia, la quale, già dall’adozione 
del proprio Codice marittimo nel 1994, avanzò riferimenti verso un’eventuale ipotesi 
di istituzione di una propria ZEE. In seguito il Governo croato sottopose al 
Parlamento una proposta relativa all’istituzione di una zona esclusiva di protezione 
ittica e ambientale nell’Adriatico, approvata il 3 ottobre 2003. Non si tratterebbe 
quindi di una vera e propria ZEE a tutti gli effetti; la Croazia rivendica nella zona 
diritti sovrani in riferimento all’esplorazione, sfruttamento, gestione e conservazione 
di risorse biologiche, nonché la propria giurisdizione riguardo la ricerca scientifica 
marina e la protezione e preservazione dell’ambiente, precisando comunque che 
continueranno ad avere valore la libertà di navigazione, di sorvolo e di posa di cavi e 
condotti sottomarini.114 All’interno della comunità internazionale la proclamazione 
della ZPEP croata fu accolta in maniere differenti. L’UE ebbe inizialmente una 
posizione contraria, allineandosi alla posizione slovena, anche in riferimento alla 
questione della controversia del confine marittimo con la Croazia, e questo contrasto 
portò di fatto ad una sospensione di tale istituto nel 2004. Attualmente però l’UE, 
cambiando totalmente posizione, sta spingendo per una sua nuova proclamazione, e 
questo provocherebbe non poche conseguenze sul contenzioso ancora aperto con la 
Croazia. Per quel che riguarda la posizione italiana, di fronte alla proclamazione 
della zona protetta croata, l’Italia non mostrò alcun particolare tipo di contrarietà;115 
poco dopo, nel 2005, anche l’Italia tenne un atteggiamento simile a quello croato e, 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
113 Nel diritto internazionale si definisce zona economica esclusiva (ZEE) la porzione di mare 
adiacente alle acque territoriali che può estendersi fino a 200 miglia dalle linee di base. Istituita dalla 
Convenzione delle Nazioni Unite sul diritto del mare di Montego Bay del 1982, la ZEE diviene 
effettiva a seguito della sua formale proclamazione da parte dello Stato costiero. Rispetto ad essa lo 
Stato costiero è titolare di diritti esclusivi di sovranità in materia di esplorazione, sfruttamento, 
conservazione e gestione delle risorse ittiche; ha inoltre giurisdizione in materia di installazione e 
utilizzazione di	  isole artificiali, impianti e strutture, nonché in	  materia di	  ricerca scientifica marina e 
protezione dell’ambiente. Lo Stato costiero non può tuttavia	  impedire agli altri Stati la navigazione e 
il sorvolo della ZEE, come pure il suo utilizzo per la posa di condotte e cavi sottomarini. 
114 Marco Gestri, I rapporti di vicinato marittimo tra l’Italia e gli Stati nati dalla dissoluzione  della 
Jugoslavia; in: Natalino Ronzitti (a cura di), I rapporti di vicinato dell'Italia con Croazia, Serbia-
Montenegro e Slovenia, op. cit., p. 177, in part. pp. 189-190.  
115 Fonte: http://www.editfiume.com/lavoce/politica/1136-i-chiaroscuri-della-zee-nell-adriatico.  
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senza avviare consultazioni con i Paesi limitrofi, il Parlamento approvò una legge per 
l’istituzione di zone di protezione ecologica e archeologica oltre il limite esterno 
delle acque territoriali, entrata in vigore il 3 marzo 2006.116 
 Parlando di rapporti di vicinato marittimo è opportuno anticipare come, 
proprio su questo tema, rappresenti un notevole passo in avanti l’Iniziativa Adriatico-
Ionica, una macroregione ed una cornice all’interno della quale sviluppare il dialogo 















	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
116 Il Governo italiano si è richiamato a quelle disposizioni della Convenzione sul diritto del mare in 
base alle quali “gli Stati costieri possono, nell’ambito della loro zona economica esclusiva, emanare 
autonomamente decisioni, armonizzate con le vigenti regole internazionali, al fine di impedire, ridurre 
e porre sotto controllo l’inquinamento causato dalle navi...”. Si tratta di fatto delle stesse disposizioni 
alle quali si è richiamata la Croazia quando ha proclamato la ZPEP. 
117 Per un maggior approfondimento sui contenuti dell’Iniziativa Adriatico-Ionica si rimanda al 
Capitolo VI. 
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3.1 IL CAMMINO EUROPEO DELLA SLOVENIA 
 La politica di Approccio Regionale118, varata dall’Unione Europea nel 1996 e 
intesa come una prima vera e propria strategia europea verso i Balcani dopo la 
dissoluzione della Jugoslavia, non coinvolse la Slovenia, la quale ebbe invece un 
percorso di integrazione europea avulso dal contesto balcanico e legato alle sorti dei 
Paesi dell’Europa Centro-Orientale. 
 Dopo la proclamazione della sua indipendenza il 26 giugno 1991, la 
Comunità Europea, in seguito al dibattito e alle difficoltà a cui si è già fatto 
riferimento, riconobbe ufficialmente la Slovenia il 15 gennaio 1992. Il 1º settembre 
1993 entrò in vigore un accordo di cooperazione con Bruxelles, mentre il 10 giugno 
1996 la Slovenia firmò l’Accordo ASA con l’UE (entrato in vigore nel febbraio 
1999) e presentò la sua domanda di adesione.119 Il parere della Commissione sulla 
candidatura slovena fu pubblicato il 15 luglio 1997. Dopo la decisione del Consiglio 
Europeo di Lussemburgo del dicembre 1997 di avviare il processo di allargamento 
che avrebbe dovuto riunificare il continente europeo in seguito alla caduta del 
comunismo, la Slovenia avviò i negoziati di adesione il 31 marzo 1998, aderì 
all’Unione Europea il 1º maggio 2004 e adottò infine l’euro il 1º gennaio 2007. 
Molti si sono interrogati a lungo sul perché e sul come la Slovenia sia riuscita 
a slegarsi dal destino degli altri Paesi balcanici e ad agganciare il treno 
dell’allargamento riservato ai Paesi PECO. 
Nell’estate del 1991 la Slovenia ebbe innanzitutto la capacità di staccarsi 
dalla Jugoslavia con un’efficace operazione militare, diplomatica e mediatica che, 
nel giro di poco, le permise di tenersi fuori da quella che di lì a poco sarebbe 
diventata una vera e propria polveriera. Se questo è l’aspetto immediato, vi è anche 
un altro fattore che spinse ad una rapida integrazione della Slovenia, ovvero 
l’intenzione stessa della Commissione Europea di calibrare in chiave geopolitica 
questa grande ondata di allargamento.120 Per l’allora Commissario alle relazioni 
esterne, Hans Van den Broek, il primo ampliamento dell’Europa post-comunista 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
118 Per i riferimenti riguardo l’iniziativa di Approccio Regionale si rimanda al Capitolo I. 
119 La conclusione dell’Accordo ASA fu ritardata a causa dell’iniziale veto italiano riguardo la 
questione dei beni abbandonati; per i dettagli della questione si rimanda al paragrafo 2 del precedente 
Capitolo. 
120 Luca Gori, L’Unione Europea e i Balcani Occidentali, op. cit., p.35.  
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doveva essere abbastanza vasto e indirizzarsi verso diverse regioni: verso est 
(Polonia, Ungheria, Repubblica Ceca, Repubblica Slovacca), verso il Mediterraneo 
(Cipro, Malta), verso i Baltici (Estonia, Lettonia, Lituania) e anche verso i Balcani 
(Slovenia). 
La scelta fu particolarmente difficile e sofferta, dato che comunque nel 1997 
molte cancellerie europee ancora faticavano ad accettare l’idea di avviare 
all’integrazione un Paese da poco nato sulle ceneri della Jugoslavia, ma nonostante 
tutto si trattò di un passo fondamentale per tutta la regione. L’iniziale ingresso della 
Slovenia avrebbe così potuto essere un esempio futuro per gi altri Paesi balcanici, e 
nello stesso tempo l’UE riconosceva come questi Paesi avrebbero comunque in 
futuro dovuto far parte dei confini europei. 
 
3.2 LA POLITICA DI VICINATO E LA CIRCOLAZIONE DELLE PERSONE 
 
«La sfida insita nel Trattato di Amsterdam è ora quella di garantire che la libertà, 
che comprende il diritto alla libera circolazione in tutta l’Unione, possa essere goduta in 
condizioni di sicurezza e di giustizia accessibili a tutti.»121 
  
Con l’entrata in vigore del Trattato di Amsterdam, il 1° maggio 1999, si ha 
un notevole passo in avanti e sviluppo nella politica di libera circolazione delle 
persone e nella cooperazione penale e di polizia dell’Unione Europea, le quali 
risultano condotte sotto una prospettiva di unità con la creazione dello Spazio di 
libertà, sicurezza e giustizia (SLSG), il quale ne accentua anche i caratteri di 
reciproca interdipendenza tra Stati. 
Lo Spazio europeo di libertà, sicurezza e giustizia costituisce indubbiamente 
un concetto di non agevole definizione, anche in ragione del carattere evolutivo che 
lo contraddistingue e della natura programmatica che ancora caratterizza molte delle 
norme ad esso riferite; del resto, a ben vedere, un'idea evolutiva è alla base della sua 
stessa genesi, strettamente legata al cammino progressivamente intrapreso dalla 
Comunità verso una dimensione nuova di cooperazione e integrazione. Si tratta 
senz'altro di "Spazio fisico", i cui  confini e la cui cittadinanza coincidono con quelli 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
121 Conclusioni del Consiglio Europeo di Tampere del 15-16 ottobre 1999. 
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degli stessi Stati che lo compongono e dove, dopo l’eliminazione delle frontiere 
interne, è assicurata innanzitutto la libertà di circolazione; ma si tratta anche e 
soprattutto di "Spazio giuridico", al centro del quale è posta la "persona": inteso in 
questo senso, esso supera dunque i suddetti limiti territoriali e trascende dalla qualità 
di cittadino.122 
 Il tema della circolazione delle persone è tra le principali questioni di 
dibattito tra Stati confinanti, e in riferimento al quale la legislazione comunitaria ha 
impresso un’impronta sempre più forte. 
 In particolar modo riguardo la Slovenia tale questione era già disciplinata in 
diversi accordi bilaterali sottoscritti a suo tempo tra Italia e Jugoslavia, i quali 
riguardavano più che altro la circolazione dei lavoratori frontalieri. Dopo 
l’indipendenza dello Stato balcanico tale aspetto venne ampliato e sviluppato, anche 
in modo conforme alle norme del diritto internazionale, all’interno di un’ottica 
sempre più comunitaria. 
 Come detto già nel capitolo precedente, la Slovenia, in data 31 luglio 1992, 
dichiarò la sua intenzione a succedere negli accordi bilaterali contratti in precedenza 
tra la Repubblica Socialista Federativa di Jugoslavia e l’Italia. Il governo italiano, da 
parte del Ministero degli Esteri, accettò positivamente la dichiarazione slovena e si 
aprì successivamente un tavolo bilaterale per la discussione delle eventuali modifiche 
e integrazioni da apportare agli accordi vincolanti la nuova repubblica balcanica. 
  
Accordi transfrontalieri tra Italia e Jugoslavia 
Si parla innanzitutto dei “rapporti transfrontalieri”, ovvero forme di 
cooperazione che, nell’ambito di un più vasto genere di accordi di vicinato, risultano 
essenzialmente volte a predisporre strumenti giuridici che disciplinino fenomeni 
connessi a porzioni limitate del territorio di entrambi i Paesi, i quali presentano 
tuttavia elementi di forte unità storica, economica e culturale.123 
 Tra gli accordi stipulati da Jugoslavia e Italia e a cui la Slovenia ha espresso 
l’intenzione di succedere, vi è il Trattato di Osimo del 1975, in riferimento al quale è 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
122 Fonte: http://www.slsg.unisa.it/.  
123 Federcio Casolari, La libera circolazione delle persone e la cooperazione penale e di polizia tra 
Italia e Slovenia; in: Natalino Ronzitti (a cura di), I rapporti di vicinato dell'Italia con Croazia, 
Serbia-Montenegro e Slovenia, op. cit., p. 307, in part. p. 314. 
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opportuno in questo ambito richiamare il Protocollo sulla Zona franca allegato 
all’Accordo sulla promozione della cooperazione economica, parte integrante degli 
Accordi di Osimo appunto, e il successivo Accordo per il regolamento del traffico 
delle persone e dei trasporti terrestri e marittimi fra aree limitrofe, concluso tra le due 
parti a Udine il 15 maggio 1982. 
 Il Protocollo del 1975, all’interno del quadro di cooperazione economica 
prevista dagli Accordi di Osimo, intendeva principalmente estendere alle regioni di 
frontiera dei due Stati lo stesso regime di circolazione delle merci già previsto per la 
zona franca del porto di Trieste. Tale Protocollo però non solo prevedeva regimi 
giuridici riguardo la circolazione delle merci, ma facilitava anche la mobilità dei 
residenti nelle zone interessate: l’art. 11 prevedeva infatti la libera circolazione delle 
persone, attraverso la frontiera di Stato, all’interno dei territori della Zona franca. 
 Il Protocollo non è però stato menzionato esplicitamente tra gli accordi 
bilaterali a cui la Slovenia ha inteso succedere alla Jugoslavia; tuttavia nei negoziati 
successivamente avviati tra Slovenia e Italia si richiama espressamente anche 
l’Accordo di cooperazione economica a cui il Protocollo è allegato, si può quindi 
dedurre l’intenzione slovena di succedere anche al regime giuridico previsto dal 
Protocollo stesso. 
 Come anticipato, bisogna poi fare riferimento ad un altro successivo accordo, 
che è quello firmato a Udine nel 1982 e riguardante il regolamento del traffico delle 
persone e dei trasporti terrestri e marittimi tra aree limitrofe. L’Accordo prevedeva, 
non solo il rafforzamento della cooperazione e del buon vicinato, ma anche un 
incentivo allo sviluppo economico e culturale delle zone di frontiera, definite 
appunto come “aree limitrofe”.124 Si va così ad istituire un regime giuridico di 
circolazione facilitata per i soggetti residenti in queste zone, il tutto accompagnato da 
un’opera di riorganizzazione e semplificazione dei documenti utili al superamento 
dei confini. Nello specifico all’art. 3 dell’Accordo si prevede l’introduzione di tre 
differenti tipologie di specifici documenti atti a favorire il transito: 
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• Il lasciapassare: da diritto al transito illimitato sulla frontiera per i cittadini (e 
anche gli eredi) dei due Paesi, purchè residenti nei territori delimitati e 
indicati dall’art. 4. È valido per cinque anni e consente il soggiorno sul 
territorio dell’altro Stato fino a un massimo di cinque giorni, scaduti i quali 
deve avvenire il rientro. Solo in determinate e giustificate circostanze il 
soggiorno può essere prorogato ad un massimo di trenta giorni; 
• Il foglio complementare agricolo: il soggetto in possesso del lasciapassare 
può inoltre richiedere anche il rilascio di questo secondo documento, valido 
un anno e rinnovabile, purchè rientri in specifiche categorie riportate all’art. 7 
e che presenti un legame diretto con «immobili agricoli di qualsiasi specie o 
aziende agricole situate entro la fascia di 10 km oltre il confine del proprio 
Stato». Il possesso del documento permette dunque il valico illimitato per 
svolgere attività agricole, il superamento delle frontiere deve però avvenire in 
corrispondenza di valichi e passaggi agricoli esplicitamente indicati;125 
• Il lasciapassare straordinario: può essere concesso solo in particolari casi di 
urgenza e necessità dagli uffici della polizia di frontiera. Il possesso del 
suddetto documento permette un solo transito e il soggiorno sul territorio 
dell’altro Stato per un massimo di dieci giorni. Solamente in caso di calamità 
le rispettive autorità locali si possono accordare sulla concessione di un 
soggiorno straordinario per tutta la durata dello stato di necessità.126 
Gli articoli di questo accordo prevedono inoltre delle sostanziali facilitazioni al 
transito, come ad esempio la possibilità di portare con se bestiame, attrezzi e 
strumenti professionali fino a prevedere, all’art. 34, un particolare obbligo di 
cooperazione tra le rispettive autorità competenti per velocizzare e facilitare le 
operazioni di transito e di organizzazione di attività sportive, culturali e artistiche da 
tenersi nelle due aree. 
 I due accordi fin qui analizzati, anche se abbastanza anteriori rispetto ad oggi, 
hanno più che altro mostrato una crescente intenzione di cooperazione e dialogo tra 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
125 Parlando di attraversamento delle frontiere si fa riferimento a tre diverse tipologie di valichi: 
valichi internazionali, valichi locali e passaggi agricoli. 
126 Federcio Casolari, La libera circolazione delle persone e la cooperazione penale e di polizia tra 
Italia e Slovenia; in: Natalino Ronzitti (a cura di), I rapporti di vicinato dell'Italia con Croazia, 
Serbia-Montenegro e Slovenia, op. cit., p. 307, in part. p. 320. 
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Italia e Jugoslavia, un aspetto questo che è rimasto anche alla base delle successive 
relazioni bilaterali tra Italia e Slovenia, le quali nel corso degli anni hanno 
gradualmente esteso i regimi giuridici, riservati inizialmente solo alle aree di 
frontiera, anche alla totalità dei propri cittadini. Suddetti strumenti giuridici sono 
stati poi oggetto di rinegoziazioni e aggiustamenti conformi alla legislatura 
comunitaria, in seguito alla firma slovena dell’Accordo ASA nel 1996. 
 
La circolazione dei lavoratori (precedente l’adesione slovena all’UE) 
 La circolazione delle persone e dei lavoratori è dunque un tema centrale 
all’interno del quadro della politica di vicinato, e come si è visto fu già oggetto di 
dettagliati accordi bilaterali tra Italia e Jugoslavia. Di conseguenza è rimasta una 
tematica centrale anche nelle successive relazioni tra Italia e Slovenia avviatesi negli 
anni Novanta. 
 Il tema iniziale è prima di tutto quello dei lavoratori frontalieri, ossia coloro 
che, pur risiedendo nel territorio di uno Stato, si spostano quotidianamente nel 
territorio dello Stato confinante per svolgervi attività lavorative.127 Già affrontato e 
sviluppato nel Protocollo del 1975 e nel successivo Accordo del 1982, tale tema è 
stato poi oggetto di ulteriore definizione e rinegoziazione dopo l’indipendenza 
slovena, aggiornando di fatto la cooperazione precedentemente avviata tra Italia e 
Jugoslavia. Il soggetto in esame è appunto quello del lavoratore al quale è 
riconosciuto, in un quadro giuridico via via sempre più conforme a quello 
comunitario, una libertà di circolazione, di prestazione di servizi e di stabilimento. 
 Gli accordi cui si fa riferimento tra Italia e Slovenia sono i seguenti: 
• il Memorandum d’intesa sul reciproco riconoscimento dei diplomi e dei titoli 
accademici sloveni e italiani, concluso a Roma il 10 giugno 1995. Esso 
intende più che altro rimediare alla temporanea sospensione italiana, 
avvenuta nel 1994, del precedente Accordo sul reciproco riconoscimento dei 
diplomi e dei titoli accademici del 18 febbraio 1983. Con l’obiettivo di 
tutelare le reciproce minoranze presenti nei territori dei due Stati, e in 
armonia con lo spirito avviato dopo Osimo, si è ritenuto opportuno ritrovare 
un’intesa che avesse validità fino all’entrata in vigore di un nuovo accordo 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
127 Ivi, p.323. 
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sul riconoscimento reciproco dei titoli e dei diplomi accademici.128 L’accordo 
prevede il riconoscimento di titoli e diplomi conseguiti in seguito alla 
frequenza di corsi ordinari presso università o istituti statali legalmente 
riconosciuti dai due Paesi; sono esclusi titoli conseguiti presso Paesi terzi o 
presso istituti privati italiani e sloveni.129 
• La Convenzione in materia di sicurezza sociale, firmata a Lubiana il 7 luglio 
1997. Permette ai lavoratori che si spostano nel territorio italo-sloveno di 
continuare a godere delle differenti prestazioni sociali e di poter 
salvaguardare i propri titoli assicurativi. Si applica quindi a tutti i lavoratori, 
definiti all’art. 1 come «i cittadini di uno dei due Stati contraenti assoggettati 
alle legislazioni relative alle assicurazioni sociali»; richiama inoltre anche la 
questione dei lavoratori frontalieri, riguardo i quali l’art. 14 prevede che 
qualora essi soddisfino le condizioni richieste per aver diritto alle prestazioni 
previste dalla legislazione dello Stato contraente dove lavorano, possano 
beneficiare delle prestazioni erogate dall’Istituzione competente. Essa infine, 
applicandosi ai cittadini dei due Stati e ai loro famigliari, all’art. 4 afferma 
che «i lavoratori italiani in Slovenia e i lavoratori sloveni in Italia, come pure 
i loro familiari, avranno gli stessi diritti ed obblighi dei cittadini dell’altro 
Stato contraente».130 
• L’Accordo sulla promozione e protezione degli investimenti, con relativo 
Protocollo  firmato a Roma l’8 marzo 2000. L’intento è quello di favorire una 
maggior cooperazione economica tra le parti, imponendo ai due Stati di 
riconoscere agli investitori, agli investimenti e ai relativi redditi dell’altra 
parte contraente un trattamento non meno favorevole di quello riservato agli 
investimenti e relativi redditi dei propri cittadini o degli investitori di Stati 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
128 Attualmente però un nuovo accordo in materia non è ancora stato raggiunto. Vale ancora il 
Memorandum del 1995, entrato in vigore nel 1997, e che di fatto ripristina con la Slovenia 
l’attuazione dell’Accordo del 1983, presentando però regole di maggiore garanzia; fonte: 
http://www.esteri.it/MAE/IT/Ministero/Servizi/Stranieri/Opportunita/Riconoscimento_titoli_studio/A
ccordi_studio.htm.  
129 In tema di riconoscimento di titoli tra Italia e Slovenia si può richiamare anche l’Accordo relativo 
al riconoscimento reciproco in materia di conversione delle patenti di guida, firmato il 15 gennaio 
2003. 
130 La Convenzione, seguita poi dall’Accordo amministrativo di applicazione firmato l’11 settembre 
2001, entra in vigore il 1º agosto 2002. L’entrata in vigore della Convenzione abroga la Convenzione 
sulle assicurazioni sociali tra Italia e Jugoslavia del 14 novembre 1957. 
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terzi (art. 3). In riferimento poi alla libera circolazione delle persone è 
opportuno fare riferimento ad una disposizione presente nel Protocollo, la 
quale prevede che «ciascuna parte contraente regolerà, nel modo più 
favorevole possibile, le questioni relative all’entrata, soggiorno e movimento 
dei cittadini di una parte contraente, che intraprendano attività connesse agli 
investimenti sul territorio dell’altra parte contraente, e dei membri delle loro 
famiglie» (art. 1).131 
Sempre riguardo la questione dei lavoratori si può fare riferimento ad altre norme e 
disposizioni contenute in accordi bilaterali conclusi dai due Stati e che disciplinano 
specifiche categorie di lavoratori. Tra questi possiamo citare l’Accordo sulla 
regolamentazione reciproca dell’autotrasporto internazionale di viaggiatori e merci, 
concluso a Lubiana il 29 marzo 1993, il quale in sostanza dispone che sia i 
trasportatori che il personale sono tenuti a rispettare le norme della circolazione 
stradale e dei trasporti in vigore nel territorio della controparte (art. 19). L’accordo in 
oggetto presenta tuttavia una particolarità, ovvero che in esso non viene fatto alcun 
riferimento al regime giuridico riguardante l’effettivo attraversamento della frontiera, 
mentre il precedente accordo in materia concluso tra Italia e Jugoslavia nel 1960 e 
utilizzato come punto di riferimento e partenza per l’accordo del 1993 prevedeva il 
transito della frontiera attraverso presentazione di un passaporto ordinario; mancando 
quindi una precisa disposizione, si fa riferimento alle norme previste dalla 
legislazione di ciascuno dei due Stati riguardo l’immissione e il soggiorno sul 
territorio. 
 Un richiamo può essere fatto poi per l’Accordo sui servizi aerei di linea 
(1997), il quale prevede il diritto di mantenere sul territorio dell’altro Stato 
contraente gli uffici e il personale amministrativo, commerciale e tecnico necessari 
alla compagnia aerea incaricata dello svolgimento dei servizi di linea; si prevede 
inoltre che tutto il personale impiegato dovrà sottostare alle leggi relative 
all’immissione e al soggiorno nel territorio della controparte, nel rispetto delle leggi, 
dei regolamenti e delle direttive amministrative valide in quel territorio.132 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
131 In tema di investimenti si può anche richiamare la Convenzione per evitare le doppie imposizioni 
sul reddito e sul patrimonio, con Protocollo, firmata a Belgrado il 24 ottobre 1982. 
132 Il riferimento va al precedente Accordo provvisorio per il trasporto aereo fra Italia e Jugoslavia del 
23 dicembre 1950, integrato dal Protocollo del 1955. 
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 Infine tra gli accordi bilaterali da citare al riguardo vi è la Convenzione per 
l’esercizio ferroviario attraverso la frontiera di Stato (Roma, 22 giugno 1995). Nel 
testo si prevede che il personale di servizio che deve valicare il confine per svolgere 
le inerenti operazioni di trasporto ferroviario debba essere munito di uno specifico 
permesso di servizio; il permesso in oggetto vale cinque anni e permette il valico 
delle frontiere sulle linee ferroviarie stabilite nella Convenzione.133 
 
La circolazione delle persone (precedente l’adesione slovena all’UE) 
 Come si è detto, un tema centrale della politica di vicinato tra Paesi 
contermini è appunto la circolazione delle persone. Anche su questo aspetto nel 
corso degli anni Novanta si è giunti ad una normativa sempre più dettagliata e 
specifica tra Italia e Slovenia, oltretutto non più limitata solo ai residenti delle zone 
di frontiera ma estesa in modo uniforme a tutti i cittadini dello Stato. Ciò ha 
permesso quindi di regolare e gestire razionalmente i flussi migratori di persone che 
intendono valicare la frontiera per soggiornare nel territorio dello Stato confinante. 
 Naturalmente l’adesione italiana al sistema Schengen134 ha portato 
conseguenze con la Slovenia riguardo proprio la circolazione delle persone,  
costringendo di fatto i due Paesi a stringere accordi ancor più dettagliati atti al 
rispetto della nuova normativa vincolante l’Italia.135 Una necessità legata soprattutto 
alla forte ondata migratoria che ha interessato la regione balcanica a seguito degli 
eventi bellici degli anni Novanta e indirizzata proprio verso i confini europei di 
Italia, Austria e Germania. 
 La normativa Schengen a riguardo contiene infatti espliciti riferimenti alla 
stipula di accordi bilaterali con Stati terzi.136 In particolar modo l’art. 136 della 
Convenzione del 1990 ribadisce l’obbligo di consultazione preliminare per tutti i 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
133 Le linee ferroviarie stabilite sono: Gorizia Centrale – Nova Gorica, Villa Opicina – Sezana; Villa 
Opicina – Stanjel.  
134 L’Accordo di Schengen fu firmato il 14 giugno 1985 ma entra a tutti gli effetti in vigore con la 
relativa Convenzione applicativa del 1990. Tale accordo prevede l’abolizione dei controlli alle 
frontiere interne tra i Paesi partecipanti, i quali devono però essere riequilibrati e rafforzati dai 
controlli alle frontiere esterne. 
135 Il 27 novembre 1990 l’Italia ha firmato l’adesione all’Accordo di Schengen e alla relativa 
Convenzione applicativa. L’ingresso ufficiale nell’area Schengen è avvenuto il 27 ottobre 1997. 
136 Federcio Casolari, La libera circolazione delle persone e la cooperazione penale e di polizia tra 
Italia e Slovenia; in: Natalino Ronzitti (a cura di), I rapporti di vicinato dell'Italia con Croazia, 
Serbia-Montenegro e Slovenia, op. cit., p. 307, in part. p. 335. 
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trattati relativi al controllo delle frontiere, introducendo anche un vero e proprio 
sistema di autorizzazioni che prevede la richiesta di consenso delle altre parti 
contraenti l’Accordo Schengen per la conclusione di accordi con Stati terzi 
riguardanti la semplificazione o la soppressione dei controlli. 
 In seguito all’adesione italiana a Schengen sono stati dunque elaborati 
negoziati e accordi conformi alla nuova normativa vincolante i confini italiani; tra 
questi i principali sono sicuramente l’Accordo sulla riammissione delle persone alla 
frontiera e l’Accordo sull’abolizione dei visti d’ingresso, entrambi conclusi a Roma 
il 3 settembre 1996. Il primo, all’art. 1, stabilisce che ciascuno dei due Stati 
contraenti riammetta sul proprio territorio tutte le persone che non soddisfano o non 
soddisfano più le condizioni di ingresso o soggiorno nel territorio dell’altro Stato. 
Condizione necessaria per la riammissione è il possesso della cittadinanza dell’altro 
Stato, ed essa deve avvenire facilmente senza inutili impedimenti di carattere 
burocratico. Il legame di cittadinanza deve essere dimostrato sulla base di documenti 
validi, quali un certificato di cittadinanza, un passaporto o una carta d’identità, 
oppure in eventuali casi anche ricorrendo a documenti secondari quali la patente di 
guida o un permesso di lavoro. Nel caso in cui non si possa stabilire con certezza la 
cittadinanza, è chiamata ad intervenire la rappresentanza diplomatica a cui 
l’individuo in questione dichiara di appartenere. 
 Tuttavia il mancato possesso della cittadinanza non sempre impedisce la 
riammissione. L’Accordo prevede anche l’eventuale riammissione di cittadini di 
Stati terzi; all’art. 2 si stabilisce infatti che lo Stato richiesto debba riammettere sul 
proprio territorio il cittadino di uno Stato terzo quando risulti provato che l’individuo 
sia entrato nel territorio della parte richiedente dopo aver soggiornato o transitato 
attravero il territorio dello Stato richiesto, disponendo quindi di un titolo di 
soggiorno valido rilasciato proprio dallo Stato richiesto; anche in questo caso 
naturalmente la riammissione si potrà chiedere solo qualora il soggetto non soddisfi 
più le condizioni di ingresso e soggiorno previste dalla normativa dello Stato 
richiedente.137 
 La procedura di riammissione disciplinata nell’Accordo prevede il 
coinvolgimento dei rispettivi Ministeri degli interni interessati ed ha validità di un 	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mese. È prevista inoltre un’ulteriore procedura di riammissione che si applica nei 
confronti di coloro che hanno varcato irregolarmente la frontiera e immediatamente 
identificati, nei confronti dei quali sono chiamate ad intervenire le autorità di 
frontiera italo-slovene. 
 L’Accordo prevede anche una possibilità di ammissione in transito, ovvero 
che ciascuna delle due parti contraenti autorizzi il transito attraverso il proprio 
territorio a cittadini di Stati terzi. In questo caso l’ingresso del soggetto nel territorio 
è limitato al solo fine di consentirgli il transito verso il Paese di destinazione (artt. 8-
12). 
 Per quel che riguarda invece l’Accordo sull’abolizione dei visti di ingresso, i 
due Paesi hanno convenuto nella possibilità che i rispettivi cittadini possano 
attraversare il confine con il possesso di un passaporto o di un documento simile 
senza alcun tipo di visto. Si disciplina, nello specifico, il passaporto ordinario, il 
passaporto diplomatico, il passaporto di servizio, la carta d’identità, la tessera 
personale degli impiegati dello Stato e il libretto di navigazione (artt. 3-4). 
 Va infine fatto un ultimo riferimento all’Accordo sul permesso di transito dei 
cittadini jugoslavi tenuti a lasciare il Paese, firmato a Berlino il 21 marzo 2000. Esso 
si applica ai soli cittadini jugoslavi che non soddisfano più le condizioni per 
soggiornare nel territorio di uno degli Stati contraenti138; in particolar modo è rivolto 
ai rifugiati kosovari la cui permanenza all’interno di altri Stati non è più giustificata 
data la cessazione dell’emergenza umanitaria e post-bellica che caratterizzò quel 
Paese. L’art. 1 stabilisce dunque che i Paesi contraenti debbano permettere il transito 
dell’individuo sul proprio territorio per il solo fine del rientro nel Paese d’origine. 
 
La circolazione dei lavoratori (post adesione slovena all’UE) 
 La cooperazione bilaterale avviatasi e consolidatasi nel corso degli anni tra 
Italia e Slovenia si è vista poi affiancare, dalla metà degli anni Novanta in poi, dal 
processo di integrazione comunitaria. L’ordinamento giuridico sloveno ha quindi 
gradualmente recepito l’acquis comunitario, dando via nello stesso tempo ad un 
processo di omologazione e adeguamento al quadro comunitario del regime pattizio 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
138 L’Accordo è multilaterale ed è stato firmato da: Albania, Bosnia Erzegovina, Germania, Italia, 
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italo-sloveno in atto. Inoltre, come si è detto, un’importante novità è stata 
sicuramente l’introduzione del SLSG, il quale ha permesso all’Unione Europea di 
elaborare una sempre maggior cooperazione anche in materia di immigrazione e 
libera circolazione. 
 Andando nello specifico, l’adozione dell’Accordo ASA tra UE e Slovenia ha 
apportato novità al regime di circolazione dei lavoratori, al quale è dedicato proprio 
il Titolo IV dell’Accordo stesso. Negli artt. 38-44, disciplinando la categoria dei 
lavoratori subordinati, le parti contraenti hanno inteso estendere ai propri cittadini il 
principio di non discriminazione in relazione alle condizioni di lavoro, di 
retribuzione e licenziamento. Tale disposizione si applica ai lavoratori di nazionalità 
slovena legalmente occupati nel territorio di uno Stato membro, al coniuge e ai figli 
legalmente residenti; non si dispone nulla riguardo il diritto di ingresso e soggiorno 
riservato ai soggetti in questione, ci si limita alla sola garanzia di estendere una parità 
di trattamento tra i lavoratori di uno Stato e quelli migranti. Si presuppone dunque 
che l’ingresso e il soggiorno nel territorio di uno Stato siano già avvenuti secondo il 
rispetto delle norme in vigore.139 
 Nella graduale applicazione delle normative comunitarie la disciplina 
bilaterale avviata tra Italia e Slovenia riguardo la circolazione dei lavoratori non ha 
comunque portato a particolari problemi di incompatibilità e non si sono verificati 
conflitti tra il regime bilaterale in atto e le disposizioni previste dall’Accordo ASA. 
 Un passo in avanti su questo aspetto fu invece fatto con l’avvio del Trattato di 
adesione a partire dal 1998. Il principio fondamentale su cui si fondava il trattato 
prevedeva che le disposizioni e le normative derivate da trattati precedentemente 
firmati dal nuovo Stato membro si continuavano ad applicare e a mantenere in vigore 
(art. 2). Tuttavia l’acquisizione e l’applicazione della disciplina comunitaria in 
materia di circolazione dei lavoratori rendeva superflua la maggior parte di accordi 
bilaterali conclusi tra Italia e Slovenia, i quali però non vennero immediatamente 
posti da parte e superati. Infatti il Trattato di adesione prevede un’applicazione 
graduale delle nuove norme comunitarie attraverso un periodo transitorio. L’art. 24 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
139 Federcio Casolari, La libera circolazione delle persone e la cooperazione penale e di polizia tra 
Italia e Slovenia; in: Natalino Ronzitti (a cura di), I rapporti di vicinato dell'Italia con Croazia, 
Serbia-Montenegro e Slovenia, op. cit., p. 307, in part. pp. 345-346. 
	   87	  
contempla una fase transitoria della durata complessiva di massimo sette anni e la 
quale si può suddividere in differenti fasi. Nei primi due anni successivi all’adesione 
lo Stato può continuare a mantenere le disposizioni in atto, sia nazionali che 
contemplate in accordi bilaterali; dopo questo biennio lo Stato può eventualmente 
decidere di prorogare l’applicazione di tali norme per ulteriori tre anni. In questa fase 
vi è però l’introduzione di un elemento nuovo, ovvero una relazione della 
Commissione, da sottoporre poi al Consiglio, riguardo l’applicazione delle 
disposizioni transitorie. Dopo l’analisi del Consiglio lo Stato deve comunicare se 
intende continuare a mantenere in vigore le norme nazionali e derivate da accordi 
bilaterali, o porre fine a tale regime e avviare l’applicazione della normativa 
comunitaria; la mancata comunicazione da parte dello Stato è intesa come assenso a 
favore dell’applicazione della nuova normativa. Trascorsi quindi cinque anni 
dall’entrata in vigore del Trattato di adesione dovrebbero cessare di validità le 
disposizioni transitorie suddette; tuttavia vi può essere un’ulteriore possibilità di 
proroga per i successivi due anni qualora si verifichino o si prevedano gravi 
conseguenze o difficoltà all’interno del mercato del lavoro. 
 Attualmente, trascorsi ormai dieci anni dall’ingresso nell’Unione Europea, le 
disposizioni riguardanti la circolazione dei lavoratori sono assimilate e applicate in 
maniera conforme all’interno della legislazione slovena. La Direttiva 2004/38, 
riguardante l’ammissione di un cittadino comunitario nel territorio di un altro Stato 
dell’Unione140, all’art. 6 disciplina anche le disposizioni vincolanti i cittadini 
lavoratori, sia che essi siano subordinati che indipendenti. A questi soggetti è 
riconosciuto il diritto di accedere a lavori subordinati o di avere attività 
imprenditoriali su un piano di parità con i cittadini dello Stato ospitante; il diritto di 
soggiorno è valido previa titolarità di un contratto di lavoro o la dimostrazione di 
avvio di un’attività indipendente. Non viene fissato alcun parametro minimo di 
reddito, nè per il lavoratore in oggetto nè per gli eventuali familiari al seguito; e non 
è nemmeno richiesta una durata minima del contratto di impiego per i lavoratori 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
140 La Direttiva 2004/38 individua come soggetti beneficiari della libertà di circolazione i cittadini 
dell’Unione e i loro familiari. Nello specifico fa poi distinzione tra soggiorni brevi, fino ad un 
massimo di 3 mesi, e soggiorni lunghi, superiori ai 3 mesi. Per i soggiorni brevi è sufficiente, come 
unico requisito, il possesso di un documento d’identità valido che permetta il valico della frontiera. I 
soggiorni lunghi sono invece consentiti ai soggetti che rientrano in una delle categorie disciplinate 
dall’art. 6 della Direttiva: lavoratori (subordinati o indipendenti), residenti elettivi, studenti, familiari. 
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subordinati. Inoltre la cessazione di un rapporto di lavoro non determina 
un’immediata e automatica perdita del diritto di soggiorno.141 
 
La circolazione delle persone (post adesione slovena all’UE) 
 Il progressivo adattamento della Slovenia alla legislazione comunitaria in 
tema di circolazione dei lavoratori è andato di pari passo con quella riguardante la 
generale circolazione delle persone, in modo da favorire un sempre maggior contesto 
di cooperazione tra le due parti e combattere la lotta all’immigrazione e ai soggiorni 
irregolari. Il Trattato di adesione all’UE ha di fatto dato un contributo importante su 
questa strada, disciplinando più dettagliatamente la giurisdizione riguardante i visti, 
l’asilo, l’immigrazione e tutte le politiche connesse alla libera circolazione. 
Gradualmente la Slovenia, così come gli altri Paesi di più recente annessione, si è poi 
impegnata anche per l’adozione e l’applicazione del sistema Schengen, in modo da 
creare uno spazio sempre più aperto e cooperativo tra le frontiere dei Paesi membri 
dell’Unione (ad esclusione di Regno Unito e Irlanda). 
 La Slovenia è ufficialmente entrata nello spazio di Schengen il 21 dicembre 
2007. Ciò ha quindi posto ancor più in secondo piano e notevolmente ridimensionato 
i rapporti bilaterali con l’Italia; con l’eliminazione dei controlli alle frontiere la 
circolazione tra i due Paesi è notevolmente più favorita, e così facendo un sistema di 
circolazione multilaterale si è andato a sostituire alle disposizioni bilaterali in vigore. 
 Richiamandosi dunque alla Direttiva 2004/38 la libera circolazione dei 
cittadini europei nello spazio comunitario, in particolar modo per soggiorni della 
durata massima di tre mesi, è notevolmente favorita; per l’attraversamento della 
frontiera è necessario un semplice documento, carta d’identità o passaporto valido, 
senza alcun riferimento ad ulteriori requisiti. L’unico elemento che può incidere 
negativamente sul diritto di soggiorno breve è l’eventualità in cui il soggetto diventi 
un onere eccessivo per il sistema di assistenza sociale dello Stato che lo ospita. 
 
 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
141 Marcello Di Filippo, La circolazione dello straniero nel diritto dell’Unione Europea: una 
geometria variabile dei diritti e delle garanzie; in: Antonio M. Calamia, Marcello Di Filippo, Marco 
Gestri (a cura di), Immigrazione, Diritto e Diritti: profili internazionalistici ed europei, CEDAM, 
Padova, 2012, p. 159, in part. pp. 177-178. 
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Programma Transfrontaliero Italia – Slovenia  
 Il Programma di Cooperazione Transfrontaliera Italia-Slovenia intende 
promuovere e rafforzare l’attrattività e la competitività dell’area in oggetto in 
un’ottica di sostenibilità e di possibilità di scambio. Rispetto al precedente 
Programma 2000-2006, quello che si è appena concluso (2007-2013) ha accresciuto 
l’ampiezza dell’area interessata e la tipologia dei potenziali beneficiari. 
 In seguito all'allargamento dell'Unione Europea il territorio cui è destinato il 
programma ha acquistato una grande importanza strategica a livello internazionale, 
trasformandosi da area periferica in zona geograficamente centrale della nuova 
Europa allargata. Negli anni a venire la sfida principale consisterà nel trasformare e 
sviluppare le diversità e le divergenze culturali, economiche e sociali in un valore 




Il Programma prevede un sostegno comunitario tramite il Fondo europeo di 
sviluppo regionale (FESR) per determinate regioni italiane e slovene site lungo la 
loro frontiera comune: le regioni italiane di Trieste, Gorizia, Udine, Venezia, Rovigo, 
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Gorenjska. I territori di Osrednjeslovenska in Slovenia e di Pordenone e Treviso in 
Italia possono partecipare ai progetti in qualità di regioni limitrofe, ricevendo cioè un 
massimo di 20% del finanziamento FESR stanziato per il Programma.143 
 Gli obiettivi complessivi del Programma sono: rafforzare l’ambito di 
cooperazione e assicurare un’integrazione territoriale sostenibile; aumentare la 
competitività e lo sviluppo della regione; migliorare la comunicazione e la 
cooperazione sociale e culturale anche al fine di rimuovere le barriere persistenti; 
migliorare l’efficienza e l’efficacia del Programma stesso. Gli assi prioritari 
attraverso cui realizzare tali obiettivi sono: 
• Ambiente, trasporti e integrazione territoriale sostenibile: si basa sulle 
potenzialità e sulle risorse dell’area che possono essere ulteriormente sfruttate 
per migliorare la qualità della vita delle generazioni attuali e future, nella 
fattispecie attraverso la gestione e lo sviluppo sostenibile delle risorse 
naturali, un maggiore ricorso alle fonti energetiche rinnovabili e alternative 
ed il miglioramento dei sistemi integrati di trasporto; 
• Competitività e società basata sulla conoscenza: asse finalizzato a 
promuovere in modo diretto la competitività, soprattutto attraverso l’impulso 
alla modernizzazione e all’innovazione della struttura economica propria 
dell’area.144 Si intende inoltre aumentare la competitività delle imprese 
dell’area e favorire e incentivare le potenzialità del turismo; 
• Integrazione sociale: riguarda il miglioramento della comunicazione e della 
cooperazione sociale e culturale, al fine di soddisfare la crescente richiesta 
dei cittadini di migliorare i servizi e la conoscenza reciproca ed abbattere 
altresì le barriere di natura storica, culturale e sociale tuttora esistenti. Si tratta 
di obiettivi che dovrebbero essere raggiunti rafforzando la collaborazione 
esistente sia attraverso la valorizzazione del patrimonio storico, culturale e 
linguistico, sia stimolando la creazione di reti tra le istituzioni italiane e 




144 L’impulso alla cooperazione economica si basa principalmente sui contenuti dell’Agenda di 
Lisbona del 2000, cui si è accennato nel paragrafo 3 del Capitolo I. 
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• Assistenza tecnica: mira a garantire un’elevata qualità nella gestione, 
sorveglianza e controllo dell’area interessata dal programma attraverso il 
coinvolgimento degli organismi e delle autorità a ciò preposti. L’attuazione 
delle attività di assistenza tecnica sarà realizzata in conformità con le 
disposizioni stabilite dai rilevanti regolamenti comunitari, con particolare 
riferimento alla realizzazione di uno specifico Piano di Comunicazione inteso 
a fornire informazioni sul Programma a tutti i cittadini interessati.145 
Tale Programma dunque, nell’ottica dell’attuale programmazione europea 2014-
2020, continuerà a svolgere un ruolo centrale e fondamentale nelle relazioni e nei 
diversi settori di cooperazione tra Italia e Slovenia e in particolar modo tra le zone di 
confine a cui esso è indirizzato. 
 
3.3 LA QUESTIONE DELLE MINORANZE146 
 
Introduzione 
 Dopo il riconoscimento di Slovenia e Croazia da parte della Comunità 
Europea il 15 gennaio 1992, l’Italia si preoccupò subito di avviare negoziati con le 
due nuove repubbliche balcaniche per affrontare e discutere la questione relativa alla 
minoranza italiana, da sempre unita all’interno del territorio jugoslavo ma che da 
quella data si trovava ad essere divisa dal confine dei due nuovi Stati.  
 Lo stesso 15 gennaio i tre governi convennero sulla firma, a Roma, del 
Memorandum d’intesa sulla protezione della minoranza italiana in Croazia e 
Slovenia; all’ultimo momento però la Slovenia si tirò indietro e rifiutò di firmare 
facendo riferimento alla mancata reciprocità di trattamento tra la minoranza italiana 
in Slovenia e quella slovena in Italia. Tuttavia la mancata firma slovena non bloccò il 
prosieguo e l’entrata in vigore dell’accordo, il quale necessitava dell’accettazione di 
almeno due delle tre parti contraenti.147    
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
145 Fonte: http://www.ita-slo.eu/programma/assi_prioritari/.  
146 Per i riferimenti e le note storiche si rimanda al Capitolo II. 
147 Marina Mancini, Lo status della minoranza slovena in Italia e della minoranza italiana in 
Slovenia; in: Natalino Ronzitti (a cura di), I rapporti di vicinato dell'Italia con Croazia, Serbia-
Montenegro e Slovenia, op. cit., p. 45, in part. p. 48.  
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 Il Memorandum si prefiggeva come obiettivo, dopo il riconoscimento italiano 
di Slovenia e Croazia, la conclusione di trattati bilaterali tra i tre governi per definire 
nello specifico la giurisdizione delle minoranze. Esso faceva riferimento ai diritti 
fondamentali che dovevano essere garantiti: l’autoctonia, l’unitarietà, la specificità e 
un uguale trattamento della minoranza italiana in Slovenia e Croazia; tutto questo nel 
rispetto e nella conformità dei diritti fondamentali, degli accordi internazionali 
vigenti e delle Costituzioni dei tre singoli Stati. Avrebbe inoltre dovuto riconoscere 
la personalità giuridica dell’Unione Italiana come organizzazione di rappresentanza e 
tutela della minoranza italiana nei due nuovi Stati.148 
 Dunque con la mancata adesione slovena, dei tre trattati previsti dal 
Memorandum ne è stato concluso solamente uno, quello del 1996 tra Italia e Croazia 
e di cui si parlerà dettagliatamente nel prossimo capitolo. Attualmente nessuno 
specifico trattato regola invece la questione delle minoranze tra Italia e Slovenia, per 
cui si continua a fare riferimento principalmente alle rispettive leggi e Costituzioni. 
 
Accordi internazionali multilaterali 
 In mancanza di un vero e proprio trattato che disciplini in modo dettagliato la 
questione delle minoranze tra Italia e Slovenia, è quindi opportuno fare un 
riferimento alle disposizioni di natura internazionale frutto di accordi multilaterali a 
cui sono vincolate sia Italia che Slovenia. 
 Innanzitutto il Patto delle Nazioni Unite sui diritti civili e politici del 1966,149 
il cui art. 27 impone agli Stati membri di non privare gli individui appartenenti alle 
minoranze etniche, religiose o linguistiche, insediate sul loro territorio, del diritto di 
avere, in comune con gli altri membri del proprio gruppo, una propria vita culturale, 
di professare e praticare la propria religione o di usare la propria lingua. Inoltre Italia 
e Slovenia sono anche parti del I Protocollo facoltativo al Patto, il quale riconosce 
l’autorità del Comitato per i diritti umani150 a ricevere ed esaminare ricorsi da parte 
di individui che subiscano una violazione dei diritti riconosciuti nel Patto. 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
148 Per un riferimento relativo all’Unione Italiana si rimanda alla nota 89 contenuta nel Capitolo II. 
149 L’Italia è parte del Patto dal 1978. La Slovenia è subentrata, attraverso la via della successione, alla 
Jugoslavia nel 1992. 
150 Il Comitato per i diritti umani è stato fondato per garantire la protezione dei diritti elencati nel 
Patto internazionale per i diritti civili e politici, sulla base dell’art. 28. È composto da diciotto 
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 Vanno poi richiamati anche accordi di carattere regionale, conclusi all’interno 
del confine europeo, come ad esempio la Carta Europea per le lingue regionali e 
minoritarie, conclusa nel 1992 dal Consiglio d’Europa.151 Essa stabilisce precisi e 
dettagliati obblighi riguardo l’utilizzo di una lingua regionale o minoritaria, sia nella 
vita privata che in quella pubblica. L’art. 1 considera come lingua regionale o 
minoritaria ogni lingua utilizzata in una parte del territorio di uno Stato dai cittadini 
di quello Stato, i quali costituiscano un gruppo numericamente inferiore al resto della 
popolazione. È quindi tale la lingua italiana parlata dalla minoranza italiana in 
Slovenia. Gli Stati contraenti devono quindi conformare le proprie decisioni, la 
propria politica e la propria giurisdizione nel rispetto degli obblighi sanciti nella 
Carta.152 All’art. 7 la Carta obbliga inoltre gli Stati ad eliminare le distinzioni e le 
restrizioni riguardo le lingue regionali o minoritarie, adottare misure atte a 
promuovere l’uguaglianza di queste lingue, favorire il rispetto e la tolleranza verso 
suddette lingue. 
 Un altro accordo multilaterale europeo cui fare riferimento è la Convenzione-
quadro per la protezione delle minoranze nazionali, conlcusa anch’essa dal Consiglio 
Europeo nel 1995.153 Ha una portata più vasta rispetto alla Carta precedentemente 
analizzata e soprattutto è il primo vero accordo multilaterale riguardante la questione 
delle minoranze. Tuttavia la Convenzione non da una definizione specifica di 
minoranza nazionale, lasciando di fatto libera interpretazione ai singoli Stati. Nello 
specifico, la Slovenia riconosce quella italiana come minoranza nazionale ai fini 
dell’applicazione delle disposizioni della Convenzione; inoltre la minoranza italiana 
è già oggetto di tutela e rispetto all’interno della Costituzione stessa della Repubblica 
slovena. All’art. 1 si riconosce la protezione dei diritti delle minoranze nazionali 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
rappresentanti eletti con mandati quadriennali, indipendenti e slegati dai propri stati di origine, ed ha 
sede a Ginevra. Le sue funzioni principali sono: esaminare le relazioni presentate dagli stati riguardo 
alle azioni intraprese a livello nazionale per conformarsi al trattato; considerare le informazioni 
presentate da uno Stato membro che accusi un altro Stato membro di violare il trattato; considerare 
ricorsi di individui contro Stati che hanno firmato il trattato; fonte: 
http://www.hrea.org/index.php?doc_id=438.  
151 L’Italia ha firmato la Carta il 27 giugno 2000 ma tutt’oggi non l’ha ancora ratificata. La Slovenia 
ha firmato il 3 luglio 1997 e l’ha ratificata il 4 ottobre 2000. 
152 Marina Mancini, Lo status della minoranza slovena in Italia e della minoranza italiana in 
Slovenia; in: Natalino Ronzitti (a cura di), I rapporti di vicinato dell'Italia con Croazia, Serbia-
Montenegro e Slovenia, op. cit., p. 45, in part. pp. 51-52.  
153 L’Italia l’ha ratificata il 3 novembre 1997, mentre la Slovenia il 25 marzo 1998. 
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come parte integrante della protezione dei diritti dell’uomo; gli Stati contraenti 
devono inoltre lasciare agli individui appartenenti a una minoranza il diritto di 
scegliere liberamente se essere o meno trattati come tali (art. 3). Essi devono inoltre 
promuovere condizioni atte a favorire la conservazione e lo sviluppo dell’identità 
etnica, culturale e linguistica (art. 5). La Convenzione elenca poi dettagliatamente i 
principali diritti e libertà che spettano ai membri di una minoranza nazionale: diritto 
di uguaglianza di fronte alla legge, libertà di riunione, associazione, espressione e 
religione, diritto di accesso ai mezzi d’informazione, diritto di utilizzare la lingua 
minoritaria liberamente sia in privato che in pubblico, diritto di accesso all’istruzione 
a tutti i livelli. Infine la Convenzione prevede un sistema di monitoraggio della 
propria attuazione, ovvero ogni Stato ha l’obbligo di trasmettere al Segretario 
Generale del Consiglio d’Europa informazioni periodiche sullo stato di applicazione 
e rispetto della Convenzione. In riferimento all’Italia, l’ultima comunicazione al 
Consiglio d’Europa risale al III Rapporto sulla protezione delle minoranze, emesso 
nel 2009 dal Ministero dell’Interno. In questo documento vengono anzitutto 
analizzati tutti gli articoli della Convenzione in relazione alla loro effettiva 
applicazione, e successivamente elencati nello specifico gli impegni dello Stato 
italiano nei confronti di ciascuna minoranza riconosciuta e presente sul proprio 
territorio. In generale negli ultimi anni il governo italiano si è impegnato 
nell’intensificare alcune importanti misure nei confronti delle minoranze, come ad 
esempio: l’insegnamento delle lingue minoritarie nelle scuole, l’uso della lingua 
minoritaria negli organi collegiali e nella pubblica amministrazione, la diffusione di 
trasmissioni radiotelevisive in lingua, il finanziamento di attività a salvaguardia della 






	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
154 III Rapporto dell’Italia sull’attuazione della Convenzione-quadro per la protezione delle minoranze 
nazionali, Ministero dell’Interno, Dipartimento per le libertà civili e l’immigrazione, Direzione 
Centrale per i diritti civili, la cittadinanza e le minoranze, anno 2009.  
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La minoranza slovena in Italia 
 La mancanza di un vero e proprio trattato italo-sloveno che disciplini nel 
dettaglio e nello specifico la questione delle minoranze, costringe a dover fare 
riferimento alle norme interne e alle disposizioni previste in ciascuna delle due 
Costituzioni. 
 Per quel che riguarda la minoranza slovena in Italia, ma anche tutte le altre 
minoranze riconosciute dallo Stato italiano, va innanzitutto richiamato l’art. 6 della 
nostra Costituzione, il quale afferma: «La Repubblica tutela con apposite norme le 
minoranze linguistiche». Tale articolo è inserito tra i principi fondamentali e 
costituisce la norma principale riguardo la tutela delle minoranze nello Stato 
italiano.155 La Costituzione non disciplina nel dettaglio il trattamento da riservare alle 
diverse minoranze presenti sul territorio, rimandando quindi le decisioni specifiche al 
legislatore. Inoltre, a differenza di altre Costituzioni, quella italiana non assicura 
nemmeno alcun seggio parlamentare ai rappresentanti delle minoranze (art. 67 
Costituzione: «ogni membro del Parlamento rappresenta la Nazione»). 
 Per molti anni però è mancata, nell’ordinamento italiano, una norma attuativa 
dell’art. 6 e il Parlamento si è più volte limitato a regolare di volta in volta specifiche 
questioni riguardo le minoranze. In riferimento a quella slovena è opportuno 
richiamare la legge 19 luglio 1961 n. 1012, successivamente modificata dalla legge 
22 dicembre 1973 n. 932 che ha istituito scuole con lingua d’insegnamento slovena 
nella provincia di Gorizia e nel Territorio di Trieste.  
 Fino agli anni ottanta la tutela delle minoranze era considerata di esclusiva 
competenza statale, non poteva quindi venire regolata da singole leggi regionali. Tale 
aspetto fu espressamente riconosciuto anche dalla Corte Costituzionale: «spetta 
unicamente allo Stato dettare norme sulla tutela delle minoranze etnico-linguistiche, 
e questo potere non può essere esercitato dalle Regioni». In riferimento a ciò, lo 
Statuto del Friuli-Venezia Giulia, approvato con legge costituzionale 31 gennaio 
1963 n.1, stabilisce all’art. 3 che «nella Regione è riconosciuta parità di trattamento e 
di diritti a tutti i cittadini, qualunque sia il gruppo linguistico cui appartengono, con 
la salvaguardia delle rispettive caratteristiche etniche e culturali»; un articolo che di 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
155 L’articolo 6 fa specifico riferimento al solo aspetto linguistico delle minoranze; tuttavia nella prassi 
si è andato poi a considerare anche l’aspetto etnico. 
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fatto non introduce o disciplina niente di nuovo, poiché si limita ad una semplice 
riconferma del suddetto art. 3 Costituzione. 
 Sulla scia delle prime limitate autonomie e competenze attribuite alle 
Regioni, il Friuli-Venezia Giulia approvò la legge regionale 5 settembre 1991 n. 46, 
la quale prevedeva iniziative a favore della minoranza slovena nel settore linguistico, 
culturale, artistico ed educativo. Inoltre, in attesa che fosse elaborata una legge 
quadro a livello nazionale riguardo la tutela di tutte le minoranze, la suddetta legge 
friulana stanziava la cifra di ventiquattro miliardi di lire a favore di iniziative 
artistiche e culturali della minoranza slovena. 
 La successiva legge regionale 22 marzo 1996 n. 15, sempre della Regione 
Friuli, istituì, all’interno della struttura organizzativa regionale, il Servizio per le 
lingue regionali e minoritarie156, il cui compito era quello di programmare e 
realizzare iniziative per favorire la tutela e la valorizzazione delle lingue regionali e 
minoritarie, compresa quindi anche quella slovena.157 
 Il tanto atteso passo in avanti sulla tutela delle minoranze a livello nazionale 
si ebbe con la famosa legge quadro 15 dicembre 1999 n. 482, la quale, dopo decenni 
di attesa, dava finalmente attuazione all’art. 6 Costituzione, con l’introduzione di 
disposizioni e misure atte a promuovere e valorizzare la lingua e la cultura delle 
dodici minoranze nazionali riconosciute, tra cui anche quella slovena.158 La legge 
limita però l’applicazione di queste disposizioni all’ambito territoriale e 
subcomunale individuato da ciascun Consiglio Provinciale interessato, facendo 
quindi riferimento ai territori in cui le minoranze in oggetto sono storicamente 
radicate. Le misure adottate negli anni successivi dallo Stato italiano e atte a favorire 
la valorizzazione e la promozione delle lingue e delle culture minoritarie sono quelle 
già elencate e contenute nel III Rapporto sulla protezione delle minoranze del 
2009.159 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
156 Attualmente modificato in Servizio autonomo per la tutela e la promozione delle identità 
linguistiche e culturali, sempre all’interno della struttura regionale del Friuli-Venezia Giulia. 
157 Marina Mancini, Lo status della minoranza slovena in Italia e della minoranza italiana in 
Slovenia; in: Natalino Ronzitti (a cura di), I rapporti di vicinato dell'Italia con Croazia, Serbia-
Montenegro e Slovenia, op. cit., p. 45, in part. pp. 59-60. 
158 Le minoranze nazionali ufficialmente riconosciute dallo Stato italiano sono: albanese, catalana, 
croata, francofona, franco-provenzale, friulana, germanofona, greca, ladina, occitana, sarda, slovena. 
159 Vedere paragrafo precedente. 
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 La legge n. 482 del 1999 è stata poi seguita da un’altra importante legge, 
quella del 23 febbraio 2001 n. 38, la quale introduce ulteriori norme a tutela della 
minoranza slovena in Friuli-Venezia Giulia. Essa all’art. 1 proclama e sottolinea 
l’impegno della Repubblica italiana a riconoscere e proteggere i diritti dei cittadini 
italiani appartenenti alla minoranza slovena presente nelle province di Trieste, 
Gorizia e Udine, territori in cui tale minoranza è storicamente insediata. La legge 
isituisce inoltre un Comitato istituzionale paritetico per i problemi della minoranza 
slovena; è composto da venti membri, di cui dieci cittadini italiani di lingua slovena, 
ha sede a Trieste presso il palazzo regionale e svolge i compiti stabiliti dalla legge n. 
38. Esso deve redigere una tabella dei territori e dei comuni in cui la minoranza 
slovena è storicamente e tradizionalmente presente; le disposizioni previste dalla 
legge in oggetto non si applicano quindi a tutto il territorio della Regione Friuli, ma 
solo nei comuni e nelle frazioni previste dalla suddetta tabella elaborata dal 
Comitato.160 
 Il fatto che le speciali tutele delle lingue minoritarie siano applicabili in aree 
territoriali nelle quali effettivamente è riconosciuta la presenza di minoranze 
linguistiche è poi confermato dall’art. 7, comma 2, della legge n. 482 del 1999, che 
prevede l’estensione del diritto di esprimersi nella lingua minoritaria dei componenti 
degli organi collegiali di Comunità montane, Province e Regioni alla condizione che 
queste «ricomprendano Comuni nei quali è riconosciuta la lingua ammessa a tutela, 
che complessivamente costituiscano almeno il 15 per cento della popolazione 
interessata».161  
 Nel giro di pochi anni insomma il quadro normativo si è sviluppato più di 
quanto sia avvenuto in mezzo secolo. Inoltre una legge regionale (26/2007 del Friuli-
Venezia Giulia) ha ulteriormente integrato la normativa nazionale, definendo le linee 
fondamentali delle politiche d'intervento della Regione a favore delle diversità 
culturali e idiomatiche presenti nel proprio territorio. Si sono elaborate maggiori 
forme di collaborazione tra le identità linguistiche regionali, è stato istituito l'Albo 
regionale delle organizzazioni della minoranza linguistica slovena, si sono indicati i 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
160 Fonte: http://www.parlamento.it/parlam/leggi/99482l.htm.  
161 Fonte: http://www.diritto.it/docs/30559-la-competenza-normativa-in-materia-di-tutela-delle-
minoranze-linguistiche?page=4.  
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requisiti per le organizzazioni di riferimento della minoranza ed è stata creata 
un'apposita Commissione regionale consultiva, nonché una segreteria del Comitato 
istituzionale paritetico. Si vanno poi a disporre specifiche azioni di settore, volte a 
facilitare la tutela, la promozione e la conoscenza della cultura della quale la 
minoranza è espressione attraverso l'indicazione di appositi stanziamenti 
finanziari.162 
Con la sentenza n. 170 del 2010 la Corte Costituzionale ha voluto però 
confermare alcuni punti fondamentali nella definizione del quadro giuridico 
attraverso cui si manifesta, nell’ordinamento italiano, il principio della tutela delle 
minoranze linguistiche. In particolar modo la Corte, con questa sentenza, afferma 
ancora una volta la tutela delle minoranze quale obiettivo costituzionale. Nello stesso 
tempo, però, riafferma anche l’esistenza di una competenza esclusiva statale in 
materia e riconoscendo soltanto un limitato potere di attuazione del dettato 
normativo statale al legislatore regionale. 
 
La minoranza italiana in Slovenia 
 Per quel che riguarda la tutela della minoranza italiana presente in Slovenia, a 
differenza della giurisdizione italiana, si fa direttamente riferimento alla Costituzione 
slovena del 25 giugno 1991, il cui art. III stabilisce che la Slovenia garantisce il 
rispetto dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali a tutti gli individui che 
vivono sul suo territorio, indipendentemente dalla loro appartenenza nazionale e 
senza alcuna discriminazione, e riconosce alle comunità ungherese e italiana tutti i 
diritti stabiliti dalla Carta costituzionale e dai vigenti accordi internazionali. 
 La Slovenia si è dotata di una Carta costituzionale e di una legislazione 
interna tra le più avanzate in Europa in materia di tutela delle minoranze. Da questo 
punto di vista, quindi, quella slovena si differenzia molto dalla Costituzione italiana. 
Nella Parte I, comprendente le disposizioni generali, essa esprime l’impegno da parte 
dello Stato a tutelare i diritti dell’uomo e le libertà fondamentali sul prorpio 
territorio, proteggendo dunque i diritti fondamentali delle comunità italiana e 
ungherese (art. 5). L’art. 11 dichiara invece lo sloveno lingua ufficiale dello Stato, 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
162 Fonte: http://www.balcanicaucaso.org/Temi/Diritti-umani/Minoranze/La-minoranza-slovena-in-
Italia-una-tutela-incompiuta-43277.  
	   99	  
riconoscendo però anche l’italiano e l’ungherese come lingue ufficiali nei territori in 
cui sono stanziate le rispettive minoranze. 
La Parte II riguarda invece i diritti dell’uomo e le libertà fondamentali; 
all’art. 61 stabilisce il diritto di ogni individuo a manifestare liberamente 
l’appartenenza alla propria nazione; all’art. 62 invece il diritto di ciascun individuo 
di utilizzare la propria lingua nell’attuazione dei propri diritti e doveri nei confronti 
di organi statali e di pubblica amministrazione. In riferimento a quest’ultimo articolo 
si dispone inoltre che nei Comuni di residenza delle minoranze nazionali gli atti di 
pubblica amministrazione debbano essere emanati nella doppia lingua. Tra gli altri 
diritti è poi riconosciuto quello di poter usare liberamente i propri simboli nazionali, 
quello di istituire organizzazioni e svolgere attività nei settori di economia, cultura e 
informazione al fine di preservare la propria identità nazionale, e infine il diritto 
all’istruzione nella propria lingua. 
Alle comunità ungherese e italiana è inoltre consentito anche il diritto a 
mantenere rapporti con le comunità ungheresi e italiane situate in altri Stati, nonché 
con il proprio Stato d’origine. Nel caso italiano l’ente incaricato a mantenere i 
rapporti con la vasta comunità italiana in Croazia e con l’Italia stessa è l’Unione 
Italiana, il cui compito principale è quello di tutelare l’identità nazionale, culturale e 
linguistica delle comunità italiane. L’Unione Italiana collabora anche con la Regione 
Friuli-Venezia Giulia per indicare gli interventi necessari da realizzare in campo 
scolastico, culturale, socio-economico e dell’informazione a sostegno della 
minoranza italiana in Slovenia e sulla base di fondi stanziati dallo Stato italiano. 
La Costituzione slovena prevede inoltre l’istituzione delle cosiddette 
comunità autogestite della nazionalità (CAN), ovvero enti chiamati ad assicurare il 
rispetto dei diritti riconosciuti alle minoranze presenti sul territorio, il 
soddisfacimento delle loro esigenze e delle loro richieste e la loro partecipazione agli 
affari pubblici. Nello specifico sono state istituite tre CAN, in corrispondenza dei 
Comuni di Capodistria, Pirano e Isola, territori in cui si registra la maggior presenza 
italiana. 
Infine un ultimo riferimento alla Costituzione slovena va fatto riguardo la 
Parte IV, quella relativa all’organizzazione dello Stato. Nello specifico l’art. 80 
prevede che la Camera di Stato, l’organo legislativo sloveno, riservi un seggio a un 
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deputato della comunità italiana ed uno a un deputato della comunità ungherese. Egli 
è eletto indipendentemente dall’ampiezza numerica della rispettiva comunità ma ha 
potere di veto sui provvedimenti legislativi riguardante la propria comunità. Per quel 
che riguarda la procedura elettorale, i membri delle comunità nazionali possiedono 
un doppio diritto di voto: eleggono un deputato come tutti gli altri cittadini sloveni, 
ma nello stesso tempo eleggono anche un deputato che li rappresenti come comunità. 
 
3.4 COOPERAZIONE GIUDIZIARIA E DI POLIZIA 
 
Introduzione  
 Con il procedere dell’integrazione europea e lo sviluppo di un quadro 
legislativo comunitario le forme di cooperazione tra gli Stati sono notevolmente 
aumentate. Nel caso della cooperazione connessa alla libera circolazione delle 
persone, ad essa si sono contemporaneamente sviluppate forme di cooperazione 
nell’attività giudiziaria penale e nell’attività di polizia. Tutto questo per garantire un 
maggior ordine pubblico e una maggiore sicurezza interna ai Paesi europei. 
 Un primo importante passo in avanti su questo aspetto si ebbe con l’adozione 
del Trattato di Amsterdam del 1999, nel quale l’azione nel campo penale viene 
articolata come un aspetto fondamentale del cosiddetto “Spazio di libertà, sicurezza e 
giustizia”163, e si prevede inoltre che la Corte di giustizia acquisti significative 
competenze. 
 Ma un notevole sviluppo in materia si ha con il recente Trattato di Lisbona, il 
quale segna un graduale passaggio al metodo comunitario. L’art. 82 TFUE par. 1 
specifica che la cooperazione giudiziaria in materia penale si articoli su tre pincipali 
aspetti: il riconoscimento reciproco delle sentenze e delle decisioni giudiziarie, in 
termini generali; il ravvicinamento delle disposizioni statali su alcuni aspetti della 
procedura penale; l’armonizzazione delle definizioni di alcuni reati e del relativo 
regime sanzionatorio. Importante diventa poi il ruolo di Eurojust164 che ha il compito 
di sostenere e potenziare il coordinamento e la cooperazione tra le autorità nazionali 
responsabili delle indagini e dell’azione penale contro la criminalità grave che 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
163 Dello SLSG si è già parlato nel paragrafo 2 di questo capitolo. 
164 Eurojust già citato in nota 67. 
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interessa due o più Stati membri e che richiede un’azione penale su basi comuni. Il 
Trattato di Lisbona prevede dunque un rafforzamento di quest’organo, definendo 
come il Parlamento Europeo e il Consiglio possano, attraverso l’adozione di 
regolamenti, affidargli diversi compiti tra cui: l’avvio di indagini penali e la proposta 
di avvio di azioni penali da parte delle autorità nazionali competenti; il 
coordinamento di indagini ed azioni penali; il potenziamento della cooperazione 
giudiziaria.165 
 Per quel che riguarda invece la cooperazione di polizia, essa risale all’entrata 
in vigore di Schengen e ha ricevuto un notevole impulso dall’agenzia Europol.166 
L’art. 87 TFUE par. 1 stabilisce che l’UE sviluppa una cooperazione di polizia che 
associa tutte le autorità competenti degli Stati membri, compresi i servizi di polizia, i 
servizi delle dogane e altri servizi incaricati dell’applicazione della legge 
specializzati nel settore della prevenzione o dell’individuazione dei reati e delle 
relative indagini. Il successivo art. 88 stabilisce che Europol ha il compito di 
sostenere e potenziare l’azione delle autorità di polizia e degli altri servizi incaricati 
dell’applicazione della legge degli Stati membri e la reciproca collaborazione nella 
prevenzione e lotta contro la criminalità grave che interessa due o più Stati membri, 
il terrorismo e le forme di criminalità che ledono un interesse comune oggetto di una 
politica dell’UE.167 
 
Cooperazione giudiziaria italo-slovena 
 I principali atti di cooperazione penale a livello bilaterale tra Italia e Slovenia 
risalgono a due vecchie convenzioni concluse tra il Regno d’Italia e il Regno serbo-
croato-sloveno: la Convenzione relativa all’estradizione dei malfattori e la 
Convenzione sulla protezione legale e giudiziaria dei rispettivi sudditi, firmate 
entrambe a Roma il 6 aprile 1922. Su questi due atti hanno poi inciso in modo 
significativo successivi accordi multilaterali in materia: la Convenzione europea di 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
165 Marcello Di Filippo, Unione Europea e lotta alla criminalità; contenuto in: Marcello Di Filippo (a 
cura di), Organizzazioni regionali, modello sovranazionale e metodo intergovernativo: i casi 
dell’Unione Europea e del Mercosur, Giappichelli editore, Torino, 2012, p. 303, in part. p. 318. 
166 Europol già citato in nota 66. 
167 Marcello Di Filippo, Unione Europea e lotta alla criminalità; contenuto in: Marcello Di Filippo (a 
cura di), Organizzazioni regionali, modello sovranazionale e metodo intergovernativo: i casi 
dell’Unione Europea e del Mercosur, op. cit., p.303, in part. p. 319.  
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estradizione del 13 dicembre 1957 e la Convenzione europea di assistenza giudiziaria 
del 20 aprile 1959, entrambe concluse dal Consiglio d’Europa. Per quel che riguarda 
la Convenzione sull’estradizione, essa abroga le disposizioni derivate da accordi 
bilaterali tra gli Stati parte, riconoscendo però ad essi la possibilità di avviare 
cooperazioni bilaterali successive per incrementare e attuare meglio le disposizioni 
multilaterali. Un discorso analogo può essere fatto anche riguardo la Convenzione 
del 1959. 
 Oltre alle due suddette Convenzioni, che rappresentano le principali sul tema 
della cooperazione giudiziaria, ne esistono poi altre che affrontano più 
dettagliatamente alcuni settori, come ad esempio: la Convenzione europea per la 
sorveglianza delle persone condanante o liberate con la condizionale (30 novembre 
1964); la Convenzione europea per la repressione del terrorismo (27 gennaio 1977); 
la Convenzione europea sul trasferimento delle persone condannate (21 marzo 1983); 
la Convenzione sul riciclaggio, la ricerca, il sequestro e la confisca dei proventi di 
reato (8 novembre 1990).168 
Si può quindi dire che la cooperazione bilaterale in materia sia stata per lo più 
assorbita e sostituita da un piano di cooperazione multilaterale, atto a introdurre una 
linea d’azione comune e uniforme tra gli Stati nella lotta ad attività illecite. In 
materia giudiziaria la cooperazione bilaterale risulta ormai superata e inglobata in un 
quadro multilaterale volto a definire criteri generali per evitare conflitti di 
giurisdizione e per agevolare il mutuo riconoscimento delle sentenze e dei 
provvedimenti d’indagine. In materia di cooperazione di polizia invece vi è ancora 
spazio per una cooperazione bilaterale, atta soprattutto a combattere attività illecite e 




 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
168 La Convenzione sulla sorveglianza delle persone è entrata in vigore per l’Italia il 22 agosto 1975, 
per la Slovenia il 21 gennaio 1993; la Convenzione per la repressione del terrorismo è entrata in 
vigore per l’Italia il 1º giugno 1986, per la slovenia il 1º marzo 2001; la Convenzione sul 
trasferimento di persone condannate è entrata in vigore per l’Italia il 1º ottobre 1989, per la Slovenia il 
1º gennaio 1994; la Convenzione sul riciclaggio è entrata in vigore per l’Italia il 1º maggio 1994, per 
la Slovenia il 1º agosto 1998. 
	   103	  
Cooperazione italo-slovena di polizia 
 L’intento generale della cooperazione di polizia sviluppata tra i due Paesi è 
stato principalmente quello di ostacolare e reprimere le attività criminali e illecite che 
hanno avuto luogo tra le due frontiere soprattutto dopo gli eventi bellicosi degli anni 
Novanta. In particolar modo la questione è connessa alla cosiddetta “rotta balcanica”, 
la quale costituisce tutt’oggi un problema difficile da reprimere e da controllare, e nel 
caso della Slovenia essa continua ad essere transito di carichi di eroina afghana 
destinata ai mercati europei.169  
 Nello specifico degli accordi bilaterali di polizia va anzitutto ricordato 
l’Accordo di cooperazione tra il Ministero dell’Interno della Repubblica italiana e il 
Ministero dell’Interno della Repubblica slovena nella lotta contro il traffico illecito 
di sostanze stupefacenti e psicotrope e contro la criminalità organizzata, firmato a 
Roma il 28 maggio 1993. L’art. 1 prevede la costituzione di un Comitato misto per la 
cooperazione nella lotta contro il traffico illecito di sostanze stupefacenti e 
psicotrope e contro la criminalità organizzata. Detto Comitato è co-presieduto dai 
due rispettivi Ministri e comprende rappresentanti ministeriali e responsabili delle 
forze dell’ordine dei due Paesi; esso si riunisce almeno una volta all’anno in modo 
alterno nei due Paesi. L’Accordo prevede poi l’istituzione di due principali forme di 
cooperazione: la prima è la realizzazione di attività repressive congiunte (art. 2), 
ovvero le parti sono chiamate a collaborare nel controllo delle persone implicate nel 
crimine organizzato e nel controllo delle persone e dei mezzi di trasporto impiegati 
per il traffico illecito di sostanze stupefacenti; la seconda è invece lo scambio di 
informazioni (art. 4), ovvero si prevede che le parti promuovano procedure 
investigative in modo conforme all’applicazione dell’Accordo, attraverso la gestione 
congiunta delle informazioni raltive alle persone e ai mezzi di trasporto utilizzati 
nelle attività criminali e illecite.170 Dette informazioni, come specificato nell’art. 3, 
devono essere utilizzate con discrezione e solo dalle autorità competenti alla lotta ai 
crimini in oggetto. 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
169 Fonte: http://www.liberainformazione.org/2013/03/29/la-rotta-balcanica-delle-droghe/.  
170 Federico Casolari, La libera circolazione delle persone e la cooperazione penale e di polizia tra 
Italia e Slovenia; in: Natalino Ronzitti (a cura di), I rapporti di vicinato dell'Italia con Croazia, 
Serbia-Montenegro e Slovenia, op. cit., p. 307, in part. pp. 363-364.  
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 Successivo a quello del 1993 vi è poi l’Accordo sulla cooperazione di polizia 
del 5 luglio 1998, il quale tende a intensificare e approfondire la collaborazione tra le 
rispettive forze di polizia attraverso l’utilizzo di nuovi sistemi e strumenti, oltre allo 
scambio di informazioni già previsto dal 1993. L’art. 5 introduce lo strumento del 
distacco di funzionari di collegamento, che fornisce alle due parti la possibilità di 
inviare a tempo determinato o indeterminato alcuni funzionari con funzioni 
consultive e di informazioni presso gli organi centrali dell’altro Stato contraente. 
L’art. 6 prevede invece l’invio sul territorio dell’altro Stato di alcuni esperti in grado 
di collaborare nello svolgimento di indagini e di operazioni transnazionali 
particolarmente complesse. Da sottolineare è poi il Titolo II di tale accordo, 
riguardante la cooperazione nelle zone di frontiera, nelle quali si istituiscono uffici di 
collegamento responsabili della salvaguardia dell’ordine pubblico, della sicurezza 
nazionale e della repressione dei reati compiuti.  
 Come nel caso della libera circolazione di persone e lavoratori poi, anche la 
cooperazione penale e di polizia ha visto una sempre maggior influenza da parte 
comunitaria, prima con l’Accordo ASA e in seguito col Trattato di adesione. 
 Riguardo il tema della lotta contro la droga e le attività illecite l’Accordo 
ASA del 1996 prevedeva l’idea di dar vita ad un quadro di cooperazione e assistenza 
tecnica e amministrativa. Le novità introdotte dal Trattato di Amsterdam furono 
successive e solo con il negoziato di adesione si sottolineò la necessità che i Paesi 
candidati si impegnassero per recepire l’acquis comunitario in materia GAI.  
 Importanti risultarono quindi già essere il Patto di preadesione sulla 
criminalità organizzata del 28 maggio 1998, in cui i Paesi candidati si accordano 
sulla «cooperazione allo sviluppo e all’efficacia operativa delle autorità preposte 
all’applicazione della legge e degli organi nazionali centrali, responsabili della lotta 
alla criminalità organizzata» (principio 3), e la successiva azione comune del 29 
giugno 1998 che istituisce un sistema di valutazione collettiva della messa in vigore, 
dell’applicazione e dell’effettiva attuazione da parte dei Paesi candidati dell’acquis 
europeo nel settore della giustizia e degli affari interni.171 
 Con il Trattato di adesione del 1998 si stabilì invece che tutti i nuovi Paesi 
membri si sarebbero dovuti impegnare per il completo recepimento del sistema di 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
171 Ivi, p. 368. 
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cooperazione nel settore GAI instaurato col Trattato di Maastricht e perfezionato col 
Trattato di Amsterdam. 
 Un opportuno richiamo va poi fatto alla Convenzione Europol172, la quale 
rientra tra gli accordi utili al conseguimento degli obiettivi del TUE. Nell’ottobre 
2001 Europol e il governo sloveno hanno concluso un accordo di cooperazione 
riguardo lo scambio di dati personali, tecnici e operativi; tale accordo ha quindi 
permesso di estendere l’operatività dell’Ufficio europeo di polizia verso un Paese 
all’epoca non ancora membro dell’UE. 
 Nell’ambito della più recente cooperazione bilaterale in materia tra Italia e 
Slovenia, dopo la sua adesione all’UE, risulta significativo l’Accordo di 
cooperazione transfrontaliera di polizia concluso a Lubiana il 27 agosto 2007.173 
Esso risponde all’esigenza di rafforzare la collaborazione bilaterale in materia di 
sicurezza e si propone di potenziare l’attività di contrasto alla criminalità organizzata 
internazionale e all’immigrazione clandestina. Integra, estendendo la cooperazione 
anche ad altri settori, i precedenti accordi in materia tra Italia e Slovenia del 1993 e 
del 1998. Oltre ad intensificare la cooperazione di polizia tra le zone di frontiera, 
introduce nuovi sistemi e strumenti atti a garantirla, come ad esempio:  
• Osservazione e pedinamento transfrontaliero: gli organi di sicurezza della 
parte contraente che, a seguito di indagini per i reati nel proprio Stato, 
svolgono attivita' di osservazione e pedinamento nei confronti della persona 
che è indiziata di reato, per il quale può essere richiesta l'estradizione, 
possono continuare l'attività di osservazione e pedinamento nel territorio 
dell'altra parte contraente, se a questa è stata preventivamente rivolta la 
richiesta ed ha concesso il nulla osta (art. 6); 
• Inseguimento transfrontaliero: gli organi di sicurezza della parte contraente 
che nel proprio Stato svolgono l'attività di inseguimento di persona sorpresa 
in flagranza di reato, possono continuare, senza la preventiva autorizzazione 
dell'altra parte contraente, l'inseguimento nel territorio di questa, se non è 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
172 Atto del Consiglio Europeo del 26 luglio 1995 che stabilisce la Convenzione che istituisce un 
Ufficio europeo di polizia (convenzione Europol); fonte: 
http://europa.eu/legislation_summaries/justice_freedom_security/police_customs_cooperation/l14005
b_it.htm.  
173 L’Italia ha approvato l’Accordo con la legge 7 aprile 2011 n. 60, mentre la Slovenia ha ratificato in 
data 18 luglio 2011.  
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stato possibile informare preventivamente gli organi dell'altra parte 
contraente a causa della straordinaria urgenza del fatto oppure quando non è 
stato possibile cedere l'inseguimento alle autorità dell’altro Stato (art. 8); 
• Pattuglie miste lungo il comune confine di Stato: gli organi di sicurezza delle 
parti contraenti possono, ai fini della tutela dell'ordine e sicurezza pubblica 
lungo il confine di Stato, effettuare pattugliamento misto fino a 10 km dal 
confine di Stato. Inoltre durante il pattugliamento possono anche svolgere 
accertamenti riguardo l’identità delle persone (art. 13).174 
Infine tra le altre novità previste e introdotte dall’Accordo del 2007 troviamo anche 
la possibilità di ricorrere all’utilizzo di mezzi aerei e marittimi per lo svolgimento 
delle suddette attività, nonché l’avvio di una maggior collaborazione tra i rispettivi 














 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
174 Fonte: http://www.altalex.com/index.php?idnot=14136.  
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4.1 IL 28° MEMBRO DELL’UNIONE EUROPEA 
 
 «Lo sviluppo realizzato dalla Croazia dal momento in cui si è avviata sulla strada 
dell'adesione conferma ancora una volta il potere di trasformazione della politica di 
allargamento dell'UE [...] Con il completamento a giugno dei negoziati di adesione con la 
Croazia, il processo di allargamento dell'Unione europea è entrato in una nuova fase [...] I 
risultati dell'ultimo anno sottolineano il valore della politica di allargamento»175  
 
L’ingresso della Croazia nell’UE il 1° luglio 2013 è stato il risultato di un 
processo di negoziato decennale.176 Dalla firma dell’Accordo ASA nel 2001 e in 
seguito alla domanda ufficiale di adesione, presentata nel 2003, la Croazia ha profuso 
notevoli sforzi e ha soddisfatto tutti i criteri di adesione necessari per allinearsi alla 
legislazione e alle norme dell'UE. Sono stati conseguiti progressi concreti in settori 
quali lo stato di diritto, la lotta alla corruzione, i diritti umani e la tutela delle 
minoranze. 
 
 «A parte i chiari vantaggi per la Croazia stessa e per l'UE, l'adesione della Croazia 
dimostra che, quando sono soddisfatte le condizioni, l'UE rispetta gli impegni a tal riguardo. 
Rilevando l'impegno assunto dalla Croazia affinché le questioni bilaterali non ostacolino il 
processo di adesione, il Consiglio attende con interesse che la Croazia continui a svolgere 
un ruolo attivo e positivo nella cooperazione regionale nei Balcani occidentali»177 
 
L’ingresso croato è dunque un fatto politico fondamentale, soprattutto in vista 
del definitivo e futuro aggancio degli altri Paesi dei Balcani Occidentali; il processo 
di stabilizzazione dell'area e la sua integrazione nel sistema economico-politico 
europeo compiono così un significativo passo in avanti.178 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
175 Comunicazione della Commissione, Strategia di allargamento e sfide principali per il periodo 
2011-2012, COM (2011) 666 def., Bruxelles 12 ottobre 2011. 
176 Un importante impulso alla prospettiva europea della Croazia si ha a partire dal 2000, quando 
arrivano al potere le formazioni politiche europeiste e democratiche per le quali l'ingresso nell’Ue e 
nella Nato diventa il principale obbiettivo nazionale. 
177 Conclusioni del Consiglio Europeo sulla Croazia, aprile 2013. 
178 Nel dicembre 2008 la Slovenia pose il suo veto sul proseguimento dei negoziati croati a causa della 
disputa con la Croazia relativa ai confini delle acque territoriali nell’alto Adriatico (per i dettagli si 
rimanda al Capitolo II, par. 2.2). nel settembre 2009, dopo le pressioni di Washington e della 
Commissione Europea, la Slovenia ritira il suo veto. 
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 L’integrazione croata contribuisce inoltre a ricucire una serie di fratture 
causate da vicissitudini storiche che hanno segnato il continente europeo e in 
particolar modo quell’area. La Croazia era infatti l'unico paese europeo a 
maggioranza cattolica (eccetto la Svizzera) a non fare parte dell'Unione; inoltre le 
due sponde settentrionali dell'Adriatico, durante i secoli unite sotto il controllo prima 
veneziano e poi austriaco, tornano così a condividere un destino politico comune. 
Zagabria, subordinata per quasi mille anni in unione personale alla monarchia 
ungherese che ne frustrò le ambizioni nazionali, potrà tornare a considerare Budapest 
un partner politico alla pari e potrà riannodare al massimo delle potenzialità i suoi 
storici rapporti con Vienna.179 
 Le guerre degli anni Novanta hanno lasciato in eredità ostilità di matrice 
etnica, dispute territoriali e un processo di democratizzazione ancora incompleto in 
molti Stati dell'ex federazione socialista (lo dimostra il fatto che tra questi Paesi fino 
ad ora solo la Slovenia era membro dell'Unione). L'adesione all'Ue presuppone da 
parte dei nuovi membri il principio della non modificabilità dei confini esistenti e 
l'impegno alla difesa dei diritti delle minoranze. Proprio per questo motivo, un 
allargamento che coinvolga anche gli altri Stati dei Balcani Occidentali 
rappresenterebbe un fattore di equilibrio per una regione caratterizzata da reciproche 
e secolari contese e incomprensioni, determinanti nella costruzione delle rispettive 
identità. 
 Per quello che ci riguarda più da vicino, l’Italia ha accettato con positività 
l’ingresso croato, anche vedendo in ciò una possibilità di sviluppo e di 
approfondimento, all’interno del quadro comunitario, della cooperazione bilaterale 
che i due Paesi avviarono a partire dal 15 gennaio 1992. 
 
 «Dall’indipidenza della Croazia ad oggi molta strada è stata fatta sia per l’ingresso 
nell’Unione Europea sia nei rapporti tra i nostri Paesi che hanno compiuto uno sforzo 
congiunto e tenace per superare le ferite e le eredità dolorose del passato e ritrovarci nei 
valori comuni dell’Europa e del Mediterraneo.»180 
 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
179 Fonte: http://temi.repubblica.it/limes/.  
180 Dichiarazione del Presidente della Repubblica Giorgio Napolitano in occasione della visita in Italia 
del Capo di Stato croato Ivo Josipovic, 3 dicembre 2013. 
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 Come affrontato nel caso sloveno, anche l’impostazione di questo capitolo 
sarà quella di analizzare nello specifico i rapporti bilaterali instaurati tra Italia e 
Croazia nelle materie di: circolazione delle persone e delle politiche ad essa 
connesse, trattamento delle rispettive minoranze, cooperazione nel settore GAI, 
analizzando poi come queste, dopo il 1º luglio 2013, debbano essere conformi al 
quadro comunitario. 
 
4.2 LA POLITICA DI VICINATO E LA CIRCOLAZIONE DELLE PERSONE 
 
La circolazione transfrontaliera 
 Va innanzitutto sottolineato il diverso atteggiamento tenuto, nel corso degli 
anni Novanta, dall’Italia nei confronti dei Paesi balcanici. Fatta eccezione per la 
Slovenia e per il suo rapido ingresso nell’UE, l’Italia ha elaborato e approfondito la 
propria collaborazione politica e giuridica per lo più con la Croazia. 
 Nello specifico l’Italia ha instaurato con gli Stati della ex-Jugoslavia una 
differente politica in materia di visti. Con la Croazia l’Italia ha concluso, attraverso 
uno scambio di lettere, un’Accordo per l’abolizione dei visti di ingresso (firmato a 
Roma il 27 giugno 1997 ed entrato in vigore il 3 novembre 1997), con il quale 
ciascuno dei due Stati consente che i cittadini dell’altro possano entrare sul proprio 
territorio senza la necessità di visto o di altro documento simile in corso di validità, 
purchè il soggetto non si sposti per motivi di lavoro o per soggiorni superiori ai tre 
mesi. L’Accordo riconosce anche la possibilità per entrambe le parti contraenti di 
rifiutare l’ingresso alle persone ritenute indesiderate e di vietare loro il soggiorno 
(punto n.7). Tali disposizioni possono comunque essere sospese per motivi di ordine 
pubblico, sicurezza pubblica e sanità pubblica. 
 Un regime giuridico simile si applica poi nei confronti di cittadini membri 
delle missioni diplomatiche e degli uffici consolari presenti sul territorio della 
controparte.181 Per questi soggetti, e per i membri delle loro famiglie, è riconosciuto 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
181 Scambio di note costituenti un accordo tra la Repubblica italiana e la Repubblica croata per 
l’esenzione dal visto di accreditamento per i titolari di passaporto diplomatico e di servizio, Roma, 4 
aprile 2000. 
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il diritto di entrare, soggiornare e lasciare il territorio senza obbligo di visto per tutta 
la durata del loro mandato.182 
 Sempre relativamente la circolazione transfrontaliera bisogna poi fare 
riferimento agli accordi di riammissione delle persone che si trovano irregolarmente 
sul territorio dell’altro Stato. Riguardo tale materia il diritto internazionale distingue 
tra casi in cui si ha a che fare con stranieri o con cittadini del proprio Stato. Dal 
punto di vista internazionale lo Stato è tenuto a garantire la riammissione dei propri 
cittadini, ma lo stesso obbligo non lo ha nei confronti di cittadini stranieri, per questo 
gli Stati ricorrono proprio alla stipula di accordi di riammissione, introducendo 
obblighi da parte dello Stato chiamato ad accogliere cittadini stranieri.183  
 Italia e Croazia hanno quindi stipulato un accordo in materia (Accordo sulla 
riammissione delle persone in situazioni irregolari), firmato a Roma il 27 giugno 
1997, il quale definisce le modalità di riammissione tra i due Stati. Tale accordo 
disciplina la riammissione dei cittadini di una parte contraente espulsi dal territorio 
dell’altra parte, la riammissione di cittadini di Stati terzi che può essere domandata 
quando risulti provato che questi ultimi provenivano dallo Stato richiesto e, infine, 
l’ammissione finalizzata al semplice transito verso l’altro Stato purchè questo 
esprima il proprio consenso ad accogliere individui oggetto del provvedimento di 
allontanamento. 
 Nell’Accordo in oggetto si precisa che la riammissione debba avvenire 
“senza formalità” (art. 1) e lo Stato richiesto può accertare la cittadinanza del 
soggetto attraverso dovuti documenti (carta d’identità, certificato di cittadinanza o 
altro documento ufficiale contenente i suoi dati personali), oppure per mezzo di 
documenti anche scaduti o meno affidabili, purchè atti a dimostrarne l’effettiva 
cittadinanza, oppure anche per mezzo di dichiarazioni scritte dall’interessato e 
rilasciate alle autorità amministrative dello Stato richiedente. Una volta svolte le 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
182 Simone Marinai, La circolazione delle persone nei rapporti con Croazia e Serbia-Montenegro, in: 
Natalino Ronzitti (a cura di), I rapporti di vicinato dell'Italia con Croazia, Serbia-Montenegro e 
Slovenia, op. cit., p. 379, in part. pp. 384-385. 
183 Ferruccio Pastore, L’obbligo di riammissione in diritto internazionale: sviluppi recenti; riportato 
in: Rivista di diritto internazionale, 1998, p. 968. 
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pratiche di accertamento della cittadinanza, le autorità consolari dello Stato richiesto 
dovranno adoperarsi per attuare il rimpatrio.184 
 L’art. 6 dell’Accordo prevede poi la riammissione dei cittadini di uno Stato 
terzo che non soddisfano o non soddisfano più le condizioni di ingresso o di 
soggiorno previste dallo Stato richiedente. In questo caso lo Stato richiesto è tenuto 
ad attuare la riammissione “senza formalità” e indipendentemente dalla durata del 
soggiorno all’interno dello Stato richiedente. Si consente inoltre, all’art. 7, che in 
determinate condizioni e su richiesta delle autorità dell’altro Stato, le autorità di 
frontiera possano attuare riammissioni “senza formalità” di cittadini di Stati terzi 
entrati irregolarmente nel territorio dello Stato richiedente. Tale ultima disposizione 
è però attuabile solo nel caso in cui l’ingresso sia avvenuto via mare, lo straniero 
proveniva dal territorio dello Stato richiesto e il controllo che ha accertato 
l’irregolarità d’ingresso sia avvenuto entro dieci chilometri all’interno del territorio. 
 L’ultima tipologia prevista dall’accordo italo-croato sulla riammissione, 
riguarda i cittadini che vengono trasferiti col fine di favorirne la riammissione verso 
uno Stato terzo (artt. 8 e 9). La riammissione viene richiesta alla controparte 
indipendentemente dal fatto che sul suo territorio avesse in precedenza transitato 
l’indivuo in oggetto; lo Stato cui è richiesto il transito ha però l’obbligo di accertare 
la disponibilità dello Stato terzo a garantire tale riammissione. Tuttavia, anche dopo 
aver dimostrato il rispetto delle suddette garanzie, lo Stato richiesto potrebbe rifiutare 
di accettare l’ammissione dell’individuo da transitare qualora il Paese di destinazione 
possa sottoporlo a eventuali persecuzioni, maltrattamenti e torture. Infine le due parti 
dell’accordo possono convenire sulla necessità di assicurare e garantire il transito per 
mezzo di una scorta. 
 
La circolazione delle persone (precedente l’adesione croata all’UE) 
 Come analizzato con la Slovenia, anche nei confronti della Croazia l’Italia ha 
ritenuto opportuno avviare una stretta cooperazione bilaterale atta a favorire e 
agevolare la circolazione delle persone. 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
184 Simone Marinai, La circolazione delle persone nei rapporti con Croazia e Serbia-Montenegro, in: 
Natalino Ronzitti (a cura di), I rapporti di vicinato dell'Italia con Croazia, Serbia-Montenegro e 
Slovenia, op. cit., p. 379, in part. pp. 389-390. 
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 Il primo riferimento a riguardo va alla Convenzione in materia di sicurezza 
sociale, firmata a Roma il 27 giugno 1997. Essa, all’art. 4, mira a garantire ai 
cittadini dei due Stati, e ai loro familiari, che svolgono attività lavorativa nel 
territorio della controparte, gli stessi diritti e obblighi dei cittadini dell’altro Stato; le 
disposizioni riguardano nello specifico il settore sociale e le assicurazioni di vario 
genere (vecchiaia, malattia, invalidità, infortunio sul lavoro, disoccupazione). 
 La Convenzione prevede in linea generale che gli individui in oggetto siano 
sottoposti alla legislazione dello Stato in cui è svolta a tutti gli effetti l’attività 
lavorativa, in modo dunque che tutti i lavoratori italiani e croati siano sottoposti alla 
stessa legge. Tuttavia vengono riconosciute alcune eccezioni, ovvero le disposizioni 
applicabili nei confronti di lavoratori subordinati e lavoratori autonomi. I lavoratori 
subordinati che si trovano a lavorare nell’altro Stato rispetto a quello in cui è sita 
l’impresa di appartenenza, rimangono assogettati alla legge in vigore nello Stato 
d’origine purchè il dislocamento non superi i quarantotto mesi; in caso contrario, 
salva la possibilità di proroga eccezionale per ulteriori quarantotto mesi, al soggetto 
si applica la legge dello Stato in cui si trova a svolgere la propria atività. Per quel che 
riguarda invece i lavoratori autonomi, il riferimento principale si fa al luogo in cui 
esercitano abitualmente la propria attività. Solo nel caso in cui la permanenza nel 
territorio dell’altro Stato parte superi i dodici mesi, si conviene che muti suddetta 
abitualità e varia dunque l’applicazione della legge. 
 In materia di circolazione delle persone va poi richiamato l’Accordo sulla 
promozione e protezione degli investimenti, con Protocollo, concluso tra i due 
governi a Zagabria il 5 novembre 1996. Esso mira principalmente a rafforzare e 
favorire la cooperazione economica tra Italia e Croazia, attraverso disposizioni atte a 
garantire ottimali condizioni ai cittadini che investono le loro risorse in attività 
situate nel territorio dell’altro Stato. All’art. 3 si stabilisce di garantire agli 
investimenti e ai relativi redditi degli investitori dell’altro Stato un trattamento non 
meno favorevole di quello riservato ai propri cittadini.185 
 Un riferimento va poi fatto al relativo Protocollo annesso all’Accordo in 
oggetto, il quale mira a estendere le disposizioni suddette anche ad ulteriori attività 
ritenute indispensabili per assicurare l’effettivo diritto di stabilimento nel territorio 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
185 Ivi., pp. 397-398. 
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altrui. Si stabilisce dunque che i cittadini italiani e croati autorizzati a lavorare nel 
territorio dell’altra parte per svolgere attività connesse ad un certo investimento 
hanno diritto a condizioni di lavoro adeguate allo svolgimento delle proprie attività 
professionali (punto 2, e)); è inoltre consentito l’ingresso e il soggiorno nel territorio 
della controparte per costituire, sviluppare, gestire e fornire consulenze riguardo le 
attività legate ad un certo investimento (punto 2, f)). Infine il Protocollo disciplina 
che ciascuno dei due Stati regolerà secondo le proprie leggi le questioni relative 
all’entrata, al soggiorno, al lavoro e agli spostamenti sul proprio territorio dei 
cittadini dell’altra parte, comprese le loro famiglie, che effettuano attività connesse 
agli investimenti in oggetto all’Accordo (punto 3).186 
 A differenza della cooperazione italo-slovena, nel corso degli anni Italia e 
Croazia non sono invece convenute ad un accordo specifico riguardo il 
riconoscimento di diplomi e titoli accademici187 e ad uno sul riconoscimento e la 
conversione delle patenti di guida. Un passo in avanti su queste tematiche è stato 
raggiunto solo nel 2013 con l’ingresso della Croazia nell’UE e il suo adeguamento al 
quadro e alle disposizioni comunitarie. 
  
L’attuale fase transitoria  
Con l’avvicinamento all’UE sono venuti gradualmente meno i vari accordi 
bilaterali che la Croazia aveva in vigore. I primi sviluppi si ebbero con la firma 
dell’Accordo ASA nel 2001 il quale, in materia di circolazione di persone e 
lavoratori, disciplinava che ai cittadini europei occupati in Croazia, e a quelli croati 
occupati in uno Stato membro, fosse assicurato un trattamento esente da 
discriminazioni nazionali e legate a retribuzione, lavoro e licenziamento. Si 
prevedeva inoltre che Croazia e Unione Europea si impegnassero reciprocamente per 
agevolare l’insediamento sui propri territori di società e cittadini dell’altra parte. 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
186 Fonte: http://www.infomercatiesteri.it/accordi_economico_commerciali.php?id_paesi=64.  
187 In materia di riconoscimento dei titoli era già in vigore uno scambio di lettere tra Italia e Jugoslavia 
firmato a Roma il 18 febbraio 1983 ed entrato in vigore il 3 giugno 1985. Nonostante la Croazia 
avesse espresso l’intenzione di succedere alla Jugoslavia nei precedenti accordi bilaterali contratti con 
l’Italia, ed anche in questo, il governo italiano ritenne però opportuno sospendere l’Accordo in 
oggetto in attesa di giungere ad una sua successiva ridefinizione. Tuttavia questo obiettivo non fu 
raggiunto dai due governi. 
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Un ulteriore passo avanti si ebbe poi con la firma del Trattato di adesione il 9 
dicembre 2011, con il quale si dimostra la graduale acquisizione da parte croata 
dell’acquis comunitario e la preparazione all’effettivo ingresso nella Comunità. 
Tuttavia l’ingresso nell’UE, a differenza di quanto si potrebbe immaginare, non 
significa automaticamente e immediatamente libera circolazione delle persone e 
abbattimento dei confini e delle frontiere; nel luglio 2013 la Croazia è diventata il 
28º membro a tutti gli effetti, ma almeno fino al 2015 sarà di fatto una zona di 
confine e sotto osservazione all’interno dell’UE.188  
Nel Trattato di adesione si rileva che è istituito uno strumento Schengen a 
carattere temporaneo (strumento temporaneo Schengen) allo scopo di aiutare la 
Croazia a finanziare, fra la data di adesione e la fine del 2014, azioni alle nuove 
frontiere esterne dell’Unione per l’attuazione dell’acquis di Schengen e il controllo 
di tali frontiere. Per il periodo dal 1° luglio 2013 al 31 dicembre 2014 sono messi a 
disposizione della Croazia, sotto forma di pagamenti forfettari in virtù dello 
strumento temporaneo Schengen, diversi milioni di euro. Qualora la Croazia non 
adempia gli impegni assunti nell’ambito dei negoziati di adesione, compresi gli 
impegni nelle politiche settoriali inerenti alle attività economiche con effetti 
transfrontalieri, recando in tal modo un grave pregiudizio al funzionamento del 
mercato interno o ponendo una minaccia agli interessi finanziari dell’Unione o un 
rischio imminente di siffatto pregiudizio o minaccia, la Commissione può adottare le 
misure appropriate entro la fine di un periodo massimo di tre anni dall’adesione e su 
richiesta motivata di uno Stato membro o di propria iniziativa. Significa quindi che 
se la Croazia turberà l’equilibrio dell’economia interna e dei mercati interni dell’UE, 
avrà delle pesanti sanzioni. La Croazia per almeno tre anni sarà sì all’interno 
dell’UE, ma a metà e farà di tutto per ottemperare quanto richiesto.189  
 Come si è visto nel caso sloveno, anche per la Croazia questa fase di 
transizione può avere una durata massima di sette anni. Durante la prima, fino al 30 
giugno 2015, i Paesi membri UE possono continuare ad applicare la propria 
legislazione nazionale e non sono obbligati a rispettare i principi riguardanti la libera 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
188 Fonte: http://bora.la/2013/06/25/il-1-luglio-la-croazia-entra-in-europa-ma-sara-per-tre-anni-sotto-
osservazione/.  
189 Ibidem  
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circolazione dei lavoratori di cui all’art. 45 del TFUE190 e al regolamento UE n. 
492/2011191. Nella seconda fase (1° luglio 2015 - 30 giugno 2018) i Paesi dell'UE 
devono notificare alla Commissione Europea se desiderano continuare ad applicare 
la propria legislazione nazionale per altri tre anni e non applicare i principi 
riguardanti la libera circolazione dei lavoratori. Infine, nella fase finale (1° luglio 
2018 - 30 giugno 2020), i Paesi dell'UE possono continuare ad applicare la propria 
legislazione nazionale solo in caso di gravi perturbazioni nel loro mercato del lavoro 
o di minaccia allo stesso e previa notifica di tali eventi alla Commissione Europea.192 
 Attualmente, in questa prima fase, numerosi sono i Paesi che hanno 
comunicato alla Commissione l’intenzione di non applicare nei confronti della 
Croazia le suddette disposizioni comunitarie in materia di libera circolazione di 
lavoratori subordinati; i lavoratori croati dovranno a loro volta ottenere un permesso 
di lavoro per svolgere la propria attività nel territorio di questi Paesi, tra i quali 
rientrano anche la Slovenia e l’Italia.193 Nello stesso tempo la Croazia ha informato 
la Commissione che durante la prima fase applicherà restrizioni sull'accesso al 
proprio mercato del lavoro ai cittadini dei Paesi in questione.  
 In conclusione dunque, certamente si velocizzeranno le procedure di 
controllo al confine, ma rimarranno per un lungo periodo sempre tali, sia via mare 
che via terra; insomma una Croazia tenuta sotto osservazione per tre anni, sino al 
2015 certamente non godrà dei diritti di Schengen e dovrà aspettare una decisione 
del Consiglio Europeo in tal senso dopo le dovute verifiche.194 
 
 
 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
190 Assicura la libera circolazione dei lavoratori all’interno dell’Unione e implica l'abolizione di 
qualsiasi discriminazione, fondata sulla nazionalità, tra i lavoratori degli Stati membri, per quanto 
riguarda l'impiego, la retribuzione e le altre condizioni di lavoro; fonte: 
http://www.isaonline.it/s/gestione/show-main-frame.inc.php?url=/mag/UE-Funzionamento.html.  
191 Anch’esso riguardante la libera circolazione, l’impiego e la parità di trattamento per i lavoratori e i 
loro familiari; fonte: http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2011:141:0001:0012:IT:PDF.  
192 Fonte: http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catId=1067&langId=it.  
193 Oltre a Italia e Slovenia, gli altri Paesi comunitari che non intendono per il momento applicare le 
disposizioni di libera circolazione alla Croazia sono: Austria, Belgio, Cipro, Francia, Germania, 
Grecia, Lussemburgo, Malta, Paesi Bassi, Regno Unito e Spagna. 
194 Fonte: http://bora.la/2013/06/25/il-1-luglio-la-croazia-entra-in-europa-ma-sara-per-tre-anni-sotto-
osservazione/.  
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Programma di cooperazione transfrontaliera 2014-2020 
 A differenza di quanto analizzato nel caso sloveno col Programma 
Transfrontaliero Italia-Slovenia, già avviato e sviluppato concretamente in diversi 
settori di cooperazione, una cosa analoga tra Italia e Croazia rappresenta una vera 
novità. È infatti in fase d’attuazione, all’interno della Cooperazione Territoriale 
Europea 2014-2020, un nuovo programma di cooperazione italo-croato. Sono 
attualmente in corso diversi bandi per l’individuazione, la valutazione e la 
realizzazione della strategia di cooperazione da avviare e per la predisposizione della 
documentazione necessaria.195  
 Per quanto riguarda l’Italia, le Regioni per il momento interessate dal 
Programma sono: Emilia-Romagna, Friuli-Venezia Giulia e Veneto. 
 
4.3 LA QUESTIONE DELLE MINORANZE 
 
Introduzione   
Com’è già stato ampiamente anticipato e analizzato nei precedenti capitoli II 
e III, la questione delle minoranze è sempre stato un tema centrale nei rapporti tra 
Italia e Jugoslavia prima, e tra Italia e le nuove Repubbliche balcaniche sorte sulle 
ceneri jugoslave negli anni Novanta. La minoranza italiana in Slovenia e Croazia 
deve la sua origine agli eventi successivi alla conclusione della II Guerra Mondiale, 
dopo la cessione alla Jugoslavia, con il Trattato di pace del 1947, di territori 
precedentemente di sovranità italiana, ma nei quali gli invidui di origine italiana 
hanno continuato a risiedere, non senza problemi. 
Da quel momento in poi Italia e Jugoslavia si sono impegnate nel definire una 
linea di cooperazione riguardo la tutela delle minoranze, attraverso il Memorandum 
di Londra del 1954 prima, e gli Accordi di Osimo del 1975 poi.196 
Per quel che riguarda la minoranza croata presente in Italia, questa è di gran 
lunga inferiore a quella italiana presente nei territori della ex-Jugoslavia. Lo Stato 
italiano riconosce come unica minoranza croata a tutti gli effetti solo quella residente 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
195 Fonte: http://www.formez.it/notizie/bando-la-scrittura-del-programma-operativo-italia-croazia-
2014-2020.html.  
196 Per i dettagli previsti nello specifico dal Memorandum del 1954 e dagli Accordi di Osimo del 1975 
si rimanda al Capitolo II. 
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in Molise (circa 3000 persone) e in particolar modo nei Comuni di Acquaviva 
Collecroce, Montemitro e San Felice del Molise. Tuttavia la Croazia sta richiedendo 
da anni all’Italia il riconoscimento come minoranza nazionale anche di altre migliaia 
di croati stanziati in Friuli e soprattutto nella zona di Trieste, anche se, da parte 
italiana, si sostiene che essi siano per lo più appartenenti alla minoranza slovena.197 
 
Il Memorandum del 15 gennaio 1992 
 In seguito alla proclamazione delle indipendenze croata e slovena, il governo 
italiano si pose immediatamente il problema di risolvere la questione riguardante la 
tutela della minoranza italiana nei territori un tempo parte dello Stato unitario 
jugoslavo, ma che a partire dall’estate del 1991 si trovava divisa tra i terriotori delle 
due nuove Repubbliche balcaniche. Il 15 gennaio 1992, contemporaneamente al 
riconoscimento delle indipendenze da parte dei Paesi europei, Italia, Croazia e 
Slovenia firmarono il famoso Memorandum sulle minoranze, il quale presentava i 
contenuti e i principi fondamentali che dovevano essere garantiti nella stipula di 
trattati bilaterali tra le tre controparti (Italia-Croazia, Italia-Slovenia e Slovenia-
Croazia) atti a regolare in modo definitivo la questione delle minoranze. 
 I trattati bilaterali previsti dovevano fondarsi sui seguenti principi: 
• Il riconoscimento del carattere autoctono della minoranza italiana, della sua 
unitarietà e delle sue caratteristiche storiche, e la necessità di un uguale 
riconoscimento e trattamento sia in Slovenia che in Croazia; 
• Il riconoscimento della personalità giuridica dell’Unione Italiana 
nell’ordinamento interno dei due nuovi Stati, come unica organizzazione 
chiamata a tutelare la minoranza italiana nei territori della ex-Jugoslavia; 
• La conferma dell’uniformità di trattamento della minoranza italiana fondata 
su: diritti acquisiti e derivanti dagli strumenti internazionali; nuovi diritti 
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derivanti dalle nuove Costituzioni e legislazioni adottate da Croazia e 
Slovenia.198 
Per quanto riguarda le misure concrete che dovevano essere attuate nelle aree di 
insediamento della minoranza italiana nei due Stati si faceva riferimento a: 
• Libertà di movimento tra i due Stati per i cittadini sloveni e croati 
appartenenti alla minoranza italiana; 
• Libertà di lavoro per i cittadini dei due Stati, membri della minoranza, 
impegnati in attività connesse alla minoranza; 
• Tutela contro la discriminazione basata sulla nazionalità dei cittadini 
appartenenti alla minoranza, che fossero impiegati in Croazia o in 
Slovenia.199 
Al momento della firma del Memorandum però la Slovenia si tirò indietro e rifiutò, 
ma ciò non bloccò comunque la sua entrata in vigore, poiché nel testo si disciplinava 
l’entrata in vigore e la sua effettiva validità con la firma di almeno due dei tre Stati 
contraenti. 
Il Memorandum non è dunque un trattato vero e proprio; contiene clausole di 
massima, da svilupparsi poi in trattati successivi, ma sicuramente costituenti i 
caposaldi della futura normativa fra Stati. Molte sono state le critiche mosse 
dall’opinione pubblica italiana dopo la firma del Memorandum e che hanno di fatto 
criticato la mossa dello Stato italiano, il quale da un lato si trovò costretto, insieme 
alle altre capitali europee, ad allinearsi al comportamento tedesco, e dall’altro fu 
spinto dall’atteggiamento del Vaticano a favore della cattolica Croazia. Tuttavia 
l’importanza di tale documento risulta centrale; consiste nell'essere l'unico atto che 
impegna internazionalmente i due nuovi Stati verso l'Italia e nel consentire di 
individuare una complementarietà tra esigenze degli esuli e dell’attuale minoranza 
attraverso l'individuazione del concetto di autoctonia, che consacra il legame storico 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
198 Memorandum d’intesa tra Croazia, Italia e Slovenia sulla tutela della Minoranza italiana in Croazia 
e Slovenia; firmato da Italia e Croazia il 15 gennaio 1992 a Roma; fonte: http://www.unione-
italiana.hr/documents/Memorandum_15-01-1992.pdf.  
199 Ibidem  
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a tutte le terre già sotto sovranità italiana degli italiani espulsi dal territorio di 
origine.200 
 
Il Trattato tra Italia e Croazia sui diritti delle minoranze del 5 novembre 1996 
 Il Trattato è stato firmato a Zagabria il 5 novembre 1996 dopo tre anni di 
negoziato. La Croazia lo ha approvato il 19 settembre 1997, mentre il Parlamento 
italiano circa un anno dopo, con la legge 23 aprile 1998 n. 129. È dunque entrato in 
vigore per entrambi i Paesi, dopo lo scambio dei dovuti strumenti di ratifica, l’8 
luglio 1998. 
 Esso è stato stipulato in lingua inglese; si compone anzitutto di un lungo e 
fondamentale Preambolo e successivamente presenta soli nove articoli, di cui quelli 
da 1 a 7 dedicati al trattamento della minoranza italiana, mentre solo uno, l’art. 8, è 
dedicato a quella croata.201 Il Trattato dunque è per lo più dedicato al trattamento 
della minoranza italiana presente in Croazia; l’art. 8 è stato aggiunto solo per 
insistenza croata e col fine di avere un minimo di uniformità tra le due parti 
contraenti. 
 Come detto il Preambolo ha una rilevanza fondamentale per tutto il Trattato e 
al fine dell’interpretazione dello stesso; esso inoltre acquista una particolare 
importanza poiché, come si vedrà, è espressamente richiamato nell’art. 3. Inoltre nel 
Preambolo sono richiamati sia trattati internazionali202 sia strumenti di soft law203 in 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
200 Fonte: 
http://www.coordinamentoadriatico.it/index.php?option=com_content&task=view&id=243&Itemid=4
0.   
201 Il conclusivo art. 9 riguarda gli strumenti di ratifica. 
202 I trattati internazionali richiamati sono i seguenti: il Patto internazionale sui diritti civili e politici 
(ONU, 1966), il Patto internazionale sui diritti economici, sociali e culturali (ONU, 1966), la 
Convenzione internazionale sull’eliminazione di ogni forma di discriminazione razziale (ONU, 1965), 
la Convenzione concernente la lotta contro la discriminazione nel campo dell’insegnamento (ONU, 
1960), la Convenzione sui diritti del fanciullo (ONU, 1989), la Convenzione quadro per la protezione 
delle minoranze nazionali (Consiglio d’Europa, 1995), la Convenzione europea per la salvaguardia dei 
diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali (Consiglio d’Europa, 1950).   
203 Gli strumenti di soft law richiamati sono strumenti internazionali pertinenti adottati nell’ambito 
delle organizzazioni universali o di quelle regionali: la Dichiarazione universale dei diritti dell’uomo 
(ONU, 1948), la Dichiarazione sui diritti delle persone appartenenti alle minoranze nazionali o 
etniche, religiose e linguistiche (ONU, 1992), i documenti fondamentali dell’OSCE, segnatamente 
quelli riguardanti la dimensione umana e la protezione delle minoranze, lo Strumento dell’Iniziativa 
Centro-Europea per la protezione dei diritti delle minoranze. 
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materia di tutela delle minoranze.204 Nel Preambolo si capisce anche che lo scopo del 
Trattato è quello di dare attuazione al Memorandum del 1992, il quale, nonostante il 
rifiuto sloveno, prevedeva proprio lo sviluppo di un accordo ad hoc tra le parti per la 
tutela delle minoranze. 
 Dagli otto articoli facenti parte del Trattato emergono dunque le questioni e le 
tutele fondamentali riconosciute alla minoranza italiana e, in minima parte, a quella 
croata: 
• Si confermano le caratteristiche fondamentali della minoranza italiana, già 
presenti nel Memorandum del 1992 e nei precedenti accordi bilaterali tra 
Italia e Jugoslavia (art. 1): la sua autoctonia, che riconosce come la 
minoranza italiana faccia parte di una popolazione di antico e storico 
insediamento, e la sua unità, che riconosce come tale minoranza sia da 
considerare una minoranza unitaria, nonostante sia suddivisa tra i territori di 
Slovenia e Croazia. Inoltre, sempre nel primo articolo, la Croazia si impegna 
a prendere le misure necessarie per tutelare la minoranza italiana in 
conformità coi principi fondamentali suddetti; 
• La Croazia si impegna a garantire il rispetto dei diritti acquisiti dalla 
minoranza italiana in seguito agli accordi conclusi tra Italia e Jugoslavia, con 
riferimento al Memorandum di Londra del 1954 e all’art. 8 del Trattato di 
Osimo, così come il riconoscimento dei nuovi diritti attribuiti a tale 
minoranza all’interno del nuovo ordinamento croato (art. 2); 
• Nell’art. 3, con riferimento ai documenti internazionali pertinenti menzionati 
nel Preambolo, la Croazia, al fine di dare uniformità di trattamento alla 
minoranza itaiana, si impegna a garantire il rispetto e l’estensione dei diritti 
di cui essa godeva nei territori della ex-Zona B del TLT, il cui trattamento era 
ad un livello molto elevato; 
• Viene riconosciuta, all’interno dell’ordinamento croato, la personalità 
giuridica dell’Unione Italiana, come organizzazione di riferimento per la 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
204 Natalino Ronzitti, Il Trattato sulle minoranze tra Italia e Croazia e la sua attuazione 
nell’ordinamento italiano, in: Natalino Ronzitti (a cura di), I rapporti di vicinato dell'Italia con 
Croazia, Serbia-Montenegro e Slovenia, op. cit., p. 29, in part. p. 37. 
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tutela delle minoranze italiane presenti nei territori della ex-Jugoslavia (art. 
4); 
• La Croazia si impegna poi a garantire altre libertà fondamentali, come ad 
esempio: la libertà di circolazione da e per la Slovenia delle persone 
appartenenti alla minoranza italiana (art. 5); la libertà di lavoro in territorio 
croato ai cittadini sloveni membri della minoranza italiana impegnati in 
attività inerenti alla minoranza, come può essere l’insegnamento nelle scuole 
(art. 6); il divieto di discriminazione nei posti di lavoro dei cittadini sloveni 
appartenenti alla minoranza italiana (art. 7).205 
Come anticipato, l’Italia ha dovuto garantire un minimo di uniformità e parità di 
trattamento nei confronti della minoranza croata presente nel suo territorio, sebbene a 
tale minoranza non era fatto alcuno specifico riferimento nel Memorandum del 1992. 
Questa sorta di concessione riguarda per l’appunto l’art. 8, nel quale si riconoscono i 
seguenti diritti fondamentali e tutele alla minoranza croata: 
• Conservare ed esprimere liberamente la propria identità e retaggio culturale; 
• Usare la propria lingua in privato e in pubblico; 
• Stabilire e mantenere le proprie istituzioni e associazioni culturali.206 
In ambito giuridico si è dibattuto per anni proprio riguardo l’oggetto di cui all’ art. 8, 
una disposizione abbastanza contorta e risultato di un negoziato lungo e tormentato. 
Nell’articolo si indicano esplicitamente come titolari dei diritti sopra elencati gli 
individui appartenenti alla minoranza croata stanziata in Molise, questo anche in 
virtù del testuale riferimento alle disposizioni dello Statuto della Regione Molise, e 
anche poiché lo Stato italiano riconosce come unica minoranza croata a tutti gli 
effetti proprio quella presente in codesta Regione.  
È risultato pertanto difficile individuare, come richiesto più volte da parte 
croata dopo la conclusione del Trattato, altre minoranze croate di possibile oggetto di 
tutela secondo l’art. 8. Infatti, oltre al richiamo allo Statuto della Regione Molise, si 
specifica anche che il trattamento di tutela oggetto dell’accordo è rivolto a una 
minoranza autoctona, stanziata quindi in un territorio di storico insediamento. È 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
205 Trattato tra la Repubblica Italiana e la Repubblica di Croazia concernente i diritti delle Minoranze, 
Zagabria, 5 novembre 1996; fonte: http://www.unione-italiana.hr/documents/Trattato_Ita-Cro_05-11-
1996.pdf.  
206 Ibidem.  
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quindi da escludere che l’art. 8 possa essere applicato a comunità di emigranti croati; 
e inoltre un altro ostacolo a tale questione è rappresentato dal fatto che gli eventuali 
migranti croati non sono in possesso della cittadinanza italiana, poiché è requisito 
fondamentale che i membri della minoranza abbiano la nazionalità dello Stato 
territoriale in cui sono stanziati.207 
 
L’attuazione del Trattato del 1996 nell’ordinamento giuridico italiano 
 L’attuazione interna del Trattato italo-croato riguarda più che altro il 
riferimento all’art. 8. La legge 23 aprile 1998 n. 129 contiene sia l’autorizzazione 
alla ratifica, sia l’ordine di esecuzione del Trattato stesso, entrato in vigore l’8 luglio 
1999 dopo lo scambio dei dovuti strumenti di ratifica di cui all’art. 9. 
 Anzitutto risulta quindi importante il riferimento alla legge 15 dicembre 1999 
n. 482, attuativa dell’art. 6 Costituzione, la quale dispone una tutela delle minoranze 
linguistiche in armonia con i principi stabiliti dagli organi europei ed internazionali. 
Vengono altresì tutelate la lingua e la cultura delle minoranze nazionali insediate in 
Italia, tra cui quella croata stessa, ma spetta poi ai Consigli provinciali indicare nello 
specifico i territori in cui esse sono insediate.208 
 Bisogna poi tener conto della legislazione regionale e, nel caso specifico della 
minoranza croata, dello Statuto della Regione Molise, il cui art. 4 disciplina come la 
Regione tuteli il patrimonio linguistico e storico e le tradizioni popolari delle 
comunità etniche presenti sul suo territorio e, su intesa con i Comuni interessati, ne 
favorisce la valorizzazione. La legge regionale 14 maggio 1997 n. 15 va poi a 
promuovere interventi a favore di attività didattiche con cui la Regione sostiene e 
finanzia programmi di studio della lingua croata (e albanese) nelle scuole materne; 
dispone altresì il sostegno ad interventi di promozione culturale connessi alle 
minoranze.209 
 A partire poi dal 2001, in seguito alla riforma del Titolo V della Costituzione 
italiana, sono state riconosciute numerose competenze alle Regioni. Tra queste anche 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
207 Natalino Ronzitti, Il Trattato sulle minoranze tra Italia e Croazia e la sua attuazione 
nell’ordinamento italiano, in: Natalino Ronzitti (a cura di), I rapporti di vicinato dell'Italia con 
Croazia, Serbia-Montenegro e Slovenia, op. cit., p. 29, in part. p. 40. 
208 Per un riferimento più specifico alla legge 1999/482 e alla giurisdizione italiana in materia di 
minoranze si rimanda al precedente Capitolo III.  
209 Fonte: http://www3.regione.molise.it/flex/cm/pages/ServeBLOB.php/L/IT/IDPagina/1.  
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la possibilità di concludere particolari accordi nelle materie di loro competenza, 
riconoscendo, nel caso specifico della Regione Molise, la possibilità di concludere 
accordi regionali con la Croazia o con enti territoriali croati.210 
 
4.4 COOPERAZIONE GIUDIZIARIA E DI POLIZIA 
 
Introduzione 
 Nel precedente capitolo riguardante la Slovenia sono state analizzate le più 
recenti novità e variazioni, all’interno del quadro comunitario, della materia 
riguardante la cooperazione giudiziaria e di polizia, in particolar modo gli sviluppi 
introdotti dal Trattato di Lisbona del 2007.211  
 In questo paragrafo introduttivo, invece, si analizzeranno quelle che sono le 
strategie e gli strumenti utilizzabili per un’efficace cooperazione nella lotta al 
crimine organizzato transnazionale. 
 In primo luogo, tale cooperazione può realizzarsi con pratiche forme di 
collaborazione sul piano operativo, attraverso intese di natura giuridica a livello 
ministeriale o di natura politica tra Stati che intendono agire in modo uniforme nei 
confronti di interessi e problemi comuni. Una modalità che può portare al 
raggiungimento di importanti risultati riguardo l’avvio di indagini e l’individuazione 
di soggetti dediti ad attività criminali. Modalità questa che risulta però essere 
maggiormente utile in ambito di cooperazione di polizia piuttosto che giuridica, 
poiché manca di un quadro di riferimento che ne permetta l’utilizzo a fini 
processuali. 
 Un secondo ambito di cooperazione in materia può derivare dalla conclusione 
di un accordo internazionale o bilaterale il quale definisca efficaci strumenti di 
cooperazione tra le rispettive autorità e che consentano ai preposti organi giudiziari e 
di polizia dei Paesi interessati di collaborare nel migliore dei modi per lo 
svolgimento delle attività di indagine. Gli strumenti cui si fa riferimento per una 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
210 Natalino Ronzitti, Il Trattato sulle minoranze tra Italia e Croazia e la sua attuazione 
nell’ordinamento italiano, in: Natalino Ronzitti (a cura di), I rapporti di vicinato dell'Italia con 
Croazia, Serbia-Montenegro e Slovenia, op. cit., p. 29, in part. pp. 42-43.  
211 Il riferimento è alla parte introduttiva del par. 3.4 del precedente capitolo. 
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ottimale cooperazione possono essere: squadre investigative comuni, trasferta di 
magistrati all’estero, rogatoria, estradizione, mutuo riconoscimento delle sentenze.212 
 Infine una terza possibilità può essere l’armonizzazione delle legislazioni 
penali, con relativo riferimento ad un comune regime sanzionatorio; in questo modo 
si rende dunque uniforme la disciplina dei reati tra i diversi Stati e nello stesso tempo 
si cerca di scoraggiare anche le organizzazioni criminali stesse dal compiere attività 
illecite. 
 Gli aspetti e gli strumenti fin qui analizzati e riassunti risultano essere molto 
utili soprattutto nei confronti di quei Paesi considerati “democrazie in transizione”, 
nei quali attività e organizzazioni criminali e illecite possono ledere e indebolire il 
processo di costruzione democratica in corso. Tali problemi hanno inevitabilmente 
riguardato, dopo l’indipendenza e nel corso degli anni Novanta, anche la Croazia e 
attualmente costituiscono un punto di debolezza e di difficoltà nel processo 
democratico in atto nel Montenegro, del quale si parlerà più dettagliatamente nel 
successivo capitolo. 
 
Cooperazione italo-jugoslava in materia 
 Prima di analizzare i rapporti tra Italia e Croazia in tema di cooperazione 
giudiziaria e di polizia, è opportuno richiamare gli accordi in tale materia in vigore 
tra Italia e Jugoslavia fino al 1991, i quali sono stati solamente citati nel precedente 
capitolo. In particolar modo si fa riferimento agli accordi conclusi tra il Regno 
d’Italia e il Regno serbo-croato-sloveno il 6 aprile 1922, riguardanti la protezione 
legale e giudiziaria dei rispettivi sudditi e l’estradizione dei malfattori. 
 Per quel che riguarda il primo di questi due Accordi, esso contiene per lo più 
disposizioni di natura giudiziaria penale e disciplina anzitutto che le autorità 
giudiziarie debbano corrispondere tra di loro attraverso i rispettivi Ministeri della 
Giustizia (art. 6). Si dispone poi che le notificazioni e le rogatorie vengano eseguite 
in conformità alla legge del Paese richiesto e gli atti di riferimento siano emessi dal 
Ministro della giustizia dello Stato richiesto al suo omologo dello Stato richiedente 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
212 Marcello Di Filippo, La cooperazione di polizia e giudiziaria nella lotta alle attività criminali nei 
rapporti tra Italia, da un lato, e Croazia e Serbia-Montenegro, dall’altro; in: Natalino Ronzitti (a cura 
di), I rapporti di vicinato dell'Italia con Croazia, Serbia-Montenegro e Slovenia, op. cit., p. 415, in 
part. p. 416. 
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(art. 8). Si specifica inoltre che uno Stato può chiedere alla controparte la 
trasmissione, per rogatoria, di particolari documenti di reato e di indagini (art. 13).  
 Mentre per quel che riguada la Convenzione sull’estradizione, risultano 
importanti in questa analisi già i primi due articoli, secondo cui ciascuna delle due 
parti si impegna a far ricercare, arrestare e successivamente consegnare le persone 
presenti sul proprio territorio e imputate o condannate dalle autorità giudiziarie 
dell’altra parte per delitti comuni per cui sia prevista una sanzione detentiva di 
almeno un anno. Si specifica inoltre che qualora l’estradizione non possa aver luogo, 
in quanto il soggetto in questione è cittadino dello Stato richiesto oppure perché è un 
caso in cui può rientrare una sorta di competenza locale, non è previsto alcun tipo di 
riconoscimento della sentenza pronunciata dall’altra parte contraente.213  
 L’art. 9 disciplina il meccanismo stesso di estradizione, secondo cui l’obbligo 
di trasmettere la domanda di estradizione, con tutti i relativi documenti, spetta al 
Ministro della Giustizia dello Stato richiedente verso il suo omologo dello Stato 
richiesto; l’art. 10 specifica inoltre che in caso di urgenza può essere concesso 
l’arresto provvisorio del soggetto interessato, in seguito alla dichiarazione 
dell’esistenza dei documenti di cui all’art. 9 e che dovranno successivamente essere 
trasmessi allo Stato richiesto. Sulla base di questi articoli è dunque prevista 
l’eventuale possibilità, nel caso in cui le autorità giudiziarie dello Stato richiedente si 
rivolgano al Ministero della Giustizia dello Stato richiesto, di ottenere l’arresto 
provvisorio di un soggetto ricercato o condannato nel proprio Paese. Tuttavia il 
soggetto provvisoriamente arrestato potrà essere rimesso in libertà se entro 
quarantacinque giorni dalla data dell’arresto non siano pervenuti al Ministero dello 
Stato richiesto i relativi e necessari documenti.214 
 Come già anticipato più volte, la Croazia, dopo la proclamazione 
d’indipendenza, manifestò la sua intenzione di voler succedere alla Jugoslavia negli 
accordi bilaterali in vigore con l’Italia.215 Su questa linea Italia e Croazia firmarono, 
in data 25 maggio 1992, un Accordo in materia di successione nei trattati bilaterali, 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
213 Ivi, p. 419. 
214 Ivi, p. 420. 
215 Si fa riferimento in particolare alla dichiarazione del Parlamento croato del 25 giugno 1991 e alla 
successiva nota dell’8 ottobre 1991, con cui la Croazia sottolinea l’intenzione di succedere alla 
Jugoslavia. 
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entrato in vigore il 22 gennaio 1993. Particolare fu però l’atteggiamento tenuto dalla 
giurisdizione italiana, la quale, a differenza dell’atteggiamento tenuto con la 
Slovenia216, non si impegnò nell’immediato a riconoscere la volontà di successione 
croata e solamente in data 13 gennaio 1999 si arrivò alla congiunta definizione della 
lista degli accordi bilaterali da mantenere in vigore, lista nella quale rientrano anche i 
suddetti Accordi del 1922.217 
 
Accordi multilaterali in materia e riguardanti nello specifico Croazia e Italia 
 Sul piano multilaterale della cooperazione giudiziaria e di polizia sono da 
considerare in primo luogo gli stumenti giuridici adottati nel corso degli anni in 
particolar modo dalle Nazioni Unite: la Convenzione unica sugli stupefacenti del 
1961, la Convenzione sulle sostanze psicotrope del 1971, la Convenzione contro il 
traffico illecito di droghe e sostanze psicotrope del 1988. Si tratta per lo più di 
Convenzioni e accordi quadro che intendono dare un’inquadratura generale e 
universale della materia, e sulla base delle quali vengono poi sviluppati ulteriori 
strumenti giuridici di natura regionale e bilaterale.  
 Uno di questi è l’Accordo di cooperazione nella lotta contro il traffico illecito 
di sostanze stupefacenti e psicotrope e contro la criminalità organizzata, firmato a 
Roma tra Italia e Croazia il 28 maggio 1993 ed entrato in vigore il 4 maggio 1994.218 
L’art. II contempla le varie forme di collaborazione tra i rispettivi organi di polizia, 
tra cui scambio di informazioni, controlli di persone e mezzi implicati nel traffico di 
droga e nel crimine organizzato, consultazioni reciproche riguardo la conduzione di 
indagini e procedure giudiziarie, tutte da attuarsi però in conformità ai rispettivi 
ordinamenti interni. L’art. III prevede poi che, su richiesta delle autorità e degli 
organi competenti di una delle due parti contraenti, l’altra parte possa attuare 
procedure investigative attraverso i propri organi preposti; tuttavia si precisa che la 
parte richiesta possa rifiutare tale ipotesi nel caso in cui queste richieste siano 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
216 L’Italia già nel 1992 accettò la dichiarazione slovena di successione, e dopo poco si raggiunse la 
definizione della lista riguardante gli accordi da mantenere in vigore. 
217 Fino al 13 gennaio 1999 l’Italia, nei confronti della Croazia, non aveva più applicato gli Accordi 
del 1922, con riferimento alla già citata sentenza della Corte d’Appello di Torino del 2 luglio 1993 
secondo cui “non si attua successione automatica nei trattati di estradizione e assistenza giudiziaria fra 
sé e lo Stato succeduto a quello con cui in origine i trattati furono stipulati”. 
218 Nella stessa data l’Italia concluse un accordo analogo anche con la Slovenia; si veda par. 3.4 del 
capitolo precedente. 
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considerate come violazioni alla propria sovranità o minacce alla sicurezza del 
proprio territorio e dei propri cittadini. Si specifica all’art. V che le parti in causa si 
scambieranno reciproche informazioni su: le varie forme di criminalità organizzata e 
i metodi della lotta contro di essa, gli eventuali contatti fra associazioni o gruppi 
criminali organizzati presenti nei due Paesi, le misure tecniche per garantire la 
sicurezza negli aereoporti e negli scali marittimi nonché la difesa di persone e 
obiettivi di atti illeciti, le operazioni finanziarie illegali.219 
 Vanno poi considerate anche le numerose convenzioni in vigore in materia di 
terrorismo e crimini internazionali, elaborate sia dalle Nazioni Unite che da altre 
Istituzioni specializzate, e che hanno visto sia la ratifica italiana che quella croata 
(convenzioni e accordi riguardo la presa di ostaggi, la protezione dei diplomatici, la 
protezione di materiale nucleare, il finanziamento del terrorismo). Ma un riferimento 
importante va fatto nei confronti della Convenzione di Palermo contro la criminalità 
organizzata transnazionale, adottata il 15 novembre 2000 dall’Assemblea Generale 
delle Nazioni Unite ed entrata in vigore il 23 settembre 2003, tra i cui Stati vincolati 
troviamo anche Italia e Croazia.220 Lo scopo della Convenzione è quello di 
promuovere la cooperazione tra gli Stati per prevenire e combattere il crimine 
organizzato transnazionale in maniera più efficace.  
 Nello specifico gli articoli vanno poi ad analizzare e disciplinare diversi 
ambiti di azione, tra cui: la penalizzazione della partecipazione ad un gruppo 
criminale organizzato (art. 5), la penalizzazione del riciclaggio dei proventi di reato 
(art. 6), le varie misure per combattere il riciclaggio di denaro (art. 7), la 
penalizzazione della corruzione (art. 8), le misure anticorruzione (art. 9), le misure 
relative alla confisca o il sequestro di beni proventi di reato (artt. 12-13-14), 
l’estradizione (art. 16), le misure e gli strumenti di cooperazione giudiziaria (artt. 17-
26), la cooperazione di polizia (artt. 27-29).221 
 Vanno infine considerate convenzioni e accordi stipulati in ambito regionale 
e in particolar modo europeo, con riferimento agli strumenti giuridici elaborati dal 
Consiglio d’Europa, tra cui troviamo: la Convenzione sull’estradizione del 1957, 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
219 Fonte: http://web.esteri.it/trattati/CROAZ004.pdf.  
220 L’Italia ha autorizzato la ratifica della Convenzione di Palermo con la legge 16 marzo 2006 n. 146; 
la Croazia ha invece approvato in data 24 gennaio 2003. 
221 Fonte: http://www.admin.ch/opc/it/federal-gazette/2005/6037.pdf.  
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sulla mutua assistenza in materia penale del 1959, sul trasferimento dei procedimenti 
in materia penale del 1972, sulla repressione del terrorismo del 1977, sul 
trasferimento delle persone condannate del 1983, sul riciclaggio e la confisca dei 
proventi di reato del 1990, sugli apsetti penali della corruzione del 1999. 
 
Il graduale avvicinamento della Croazia alla normativa comunitaria in materia 
GAI 
 All’attività avviata dal 1949 dal Consiglio d’Europa si è poi affiancata quella 
via via sempre più specifica dell’Unione Europea a partire dal 1992, la quale ha 
acquisito competenze specifiche in questo settore a seguito anche delle importanti 
modifiche introdotte dal Trattato di Amsterdam.222 Come si è già visto le innovazioni 
e gli impulsi più importanti sono stati le attività di Eurojust e soprattutto Europol, il 
quale, oltre che con la Slovenia, stipulò una serie di accordi di cooperazione anche 
con altri Stati europei non ancora membri dell’Unione. 
 L’UE ha quindi perseguito una politica di dialogo e cooperazione nei vari 
settori GAI con gli Stati balcanici, al fine di rafforzare e concretizzare i propri 
orientamenti di politica estera.223 Gli strumenti, politici e giuridici, utilizzati in 
quest’ottica e per riuscire a espandere i settori di cooperazione, come si è visto anche 
nel caso specifico per i Balcani Occidentali, sono stati gli Accordi ASA e i successivi 
Partenariati europei. 
 Anche il settore GAI e quello della lotta ad attività criminali e illecite sono 
stati importanti ambiti di cooperazione e di interesse da parte europea nei confronti 
della Croazia e degli altri Paesi sorti sulle ceneri della ex-Jugoslavia, e che hanno 
visto, a partire dagli anni Novanta, un notevole incremento di attività di questo tipo. 
La cooperazione in questo settore si è attuata e sviluppata attraverso diversi tipi di 
consultazioni e incontri, un sempre maggior coordinamento sul piano operativo e 
un’attività di assitenza tecnica da parte europea nell’elaborazione di normative statali 
uniformi e adeguate agli standard comunitari; un’importante impulso in questo senso 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
222 Per le modifiche introdotte in materia dal Trattato di Amsterdam del 1999 si veda il par. 3.4 del 
capitolo precedente. 
223 Marcello Di Filippo, La cooperazione di polizia e giudiziaria nella lotta alle attività criminali nei 
rapporti tra Italia, da un lato, e Croazia e Serbia-Montenegro, dall’altro; in: Natalino Ronzitti (a cura 
di), I rapporti di vicinato dell'Italia con Croazia, Serbia-Montenegro e Slovenia, op. cit., p. 415, in 
part. p. 429.  
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è stato dato dall’istituzione del Forum UE – Balcani Occidentali, istituito a Salonicco 
nel 2003 e che prevede tutt’oggi riunioni annuali tra i ministri dei Paesi UE e dei 
Paesi balcanici riguardo i diversi settori di cooperazione, tra cui anche le importanti 
materie GAI.  
 Sul piano bilaterale italo-croato, in relazione alle materie trattate in 
quest’ultimo paragrafo, merita un riferimento il più recente Accordo di cooperazione 
transfrontaliera firmato a Zagabria il 5 luglio 2011224, con il quale i due Paesi hanno 
inteso rafforzare la propria collaborazione di polizia per contrastare il traffico di 
droga, l'immigrazione clandestina ed il terrorismo.225 Tale Accordo aumenta la 
collaborazione tra le rispettive polizie in termini di scambio di informazione e di 
ufficiali di collegamento, inoltre tiene a precisare che la lotta al traffico di droga, di 
esseri umani, alle mafie e al terrorismo internazionale restano azioni comuni ai due 
Paesi.226  
 Con questo Accordo l’Italia ha anche inteso esprimere tutto il suo consenso e 
appoggio all’ormai imminente ingresso croato nell’UE come un risultato importante 
in chiave di sicurezza e cooperazione nel Mediterraneo. In questo senso la Croazia ha 
quindi mostrato la sua disponibilità, capacità e volontà di recepire e adeguarsi alle 
disposizioni e normative comunitarie in materia di sicurezza e di cooperazione nel 
settore GAI, rappresentando dunque un risultato importante per la stessa UE, ma 
anche un esempio da seguire per gli altri Paesi balcanici in attesa di una futura 
adesione comunitaria.  
  
 
 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
224 L’Accordo è stato firmato dai rispettivi Ministri dell’Interno: Roberto Maroni per l’Italia, Tomislav 
Karamarka per la Croazia. 
225 Una particolarità dell’Accordo in oggetto è rappresentata dal fatto che esso prevede anche un 
successivo scambio di organi di polizia per l’assistenza ai propri rispettivi connazionali in vacanza 
nell’altro Paese parte del suddetto Accordo. Tale particolarità ha portato alla conclusione, nel corso di 
questi ultimi anni, di una serie di Protocolli d’intesa riguardanti le stagioni turistiche estive e 
invernali; l’ultimo di questa serie è stato firmato il 9 gennaio 2014, riguardante proprio l’assistenza e 
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5.1 IL RISVEGLIO MONTENEGRINO: DALL’INDIPENDENZA AL CAMMINO 
VERSO L’EUROPA 
 
Con il referendum del 21 maggio 2006 anche l’ultimo lembo di terra non 
serba rimasto a far parte della ex-Jugoslavia federale si è staccato e tutto sommato in 
modo abbastanza pacifico. In realtà il rapporto tra Serbia e Montenegro è sempre 
stato piuttosto complesso e l’unità di intenti risultò anche in passato più come il 
frutto di accordi momentanei su singole questioni di interesse, piuttosto che di 
rapporti consolidati.227  
Il risultato del referendum aprì inevitabilmente la questione dell’eredità della 
ex-Jugoslavia. La Serbia fu riconosciuta come erede diretta della Repubblica 
Federale di Jugoslavia228, mentre il Montenegro, come nuovo Stato, ha necessitato 
del riconoscimento da parte della comunità internazionale.229 Per quel che riguarda la 
successione negli accordi bilaterali precedentemente in vigore tra Italia e Jugoslavia, 
e a cui la RFJ aveva dichiarato l’intenzione di succedere con una nota emessa in data 
27 aprile 1992, solamente nel 2012 Italia e Montenegro giunsero alla definizione di 
tale questione con la firma di un Memorandum concernente la successione del 
Montenegro nei trattati bilaterali conclusi dalla ex-Jugoslavia prima 
dell’indipendenza montenegrina.230  
Dal 2006 in poi il Montenegro ha inoltre cominciato a volgere lo sguardo 
verso Bruxelles, cercando di avviarsi gradualmente sulla strada dell’integrazione 
europea, un percorso difficile viste le difficoltà e i problemi interni del Paese, 
soprattutto dal punto di vista dello stato di diritto.  
Già nell’ottobre del 2007 si arrivò alla firma montenegrina dell’Accordo 
ASA, con cui si avviò il percorso di adeguamento per la graduale attuazione 
dell’acquis comunitario. L’Accordo entra in vigore nel maggio 2010 e nel successivo 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
227 Fonte: http://www.paginedidifesa.it/2006/punzo_060523.html.  
228 La Repubblica Federale di Jugoslavia si creò a seguito delle indipendenze di Slovenia, Croazia e 
Bosnia-Erzegovina; cambiò formalmente nome in Serbia-Montenegro nel 2003, col passaggio dalla 
natura federativa a quella confederativa. Così rimase fino al 2006. 
229 Il riconoscimento da parte italiana fu formalizzato a Roma il 14 giugno 2006 dall’allora Ministro 
degli Esteri Massimo D’Alema, il quale sottolineò l’intenzione italiana di rivolgere la massima 
attenzione a quella regione e di rafforzare la cooperazione nei settori di comune interesse. 
230 Per i dettagli riguardanti le questioni della successione alla Jugoslavia si rimanda al Capitolo II, 
par. 2.2. 
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mese di novembre la Commissione Europea esprime la sua positiva opinione sulla 
posizione del Montenegro, formalizzata dal successivo Consiglio Europeo di 
dicembre, il quale riconosce ufficialmente al Montenegro lo status di Paese 
candidato. 
 
L’Accordo ASA tra Unione Europea e Montenegro 
 Come si è visto nel Capitolo I, l’Accordo di Stabilizzazione e Associazione 
rappresenta lo strumento principale del Processo di Stabilizzazione e Associazione 
(PSA), proposto dalla Commissione nel maggio 1999 ed approvato dal Consiglio 
Affari Generali del giugno successivo, il quale costituisce il quadro di riferimento 
principale delle relazioni esterne dell’UE nei confronti dei Paesi dei Balcani 
Occidentali. Esso mira a consolidare: la stabilizzazione politica, economica e 
istituzionale dei singoli Paesi e dell’intera regione attraverso lo sviluppo delle 
istituzioni e la riforma della pubblica amministrazione; l’intensificazione della 
cooperazione commerciale ed economica; il rafforzamento della sicurezza nazionale 
e regionale; una maggiore cooperazione in numerosi settori, compreso quello della 
giustizia e degli affari interni (GAI). 
 Nelle sue Conclusioni del 3 ottobre 2005, il Consiglio ha adottato le direttive 
per il negoziato di un ASA con Serbia e Montenegro, avviato dalla Commissione il 
10 ottobre 2005; a seguito della separazione del Montenegro dalla Serbia, sancita dal 
referendum del 21 maggio 2006, il Consiglio ha approvato, il 24 luglio 2006, un 
mandato negoziale modificato per Belgrado ed un nuovo mandato per la conclusione 
di un ASA separato con Podgorica. I negoziati con il Montenegro sono ripresi il 25 
settembre 2006 per concludersi il 1° dicembre successivo. L’Accordo è stato parafato 
il 15 marzo 2007 e firmato a Lussemburgo il 15 ottobre 2007, contestualmente 
all’Accordo interinale, che ha reso operative, a partire dal 1° gennaio 2008, le 
disposizioni riguardanti gli scambi e le questioni commerciali.231  
 Rispetto all’ASA avviato con la Serbia-Montenegro, l’Accordo con il solo 
Montenegro presenta alcuni elementi di novità: 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
231 Accordo di Stabilizzazione e Associazione tra le Comunità Europee e i loro Stati membri, da una 
parte, e la Repubblica di Montenegro, dall’altra, Lussemburgo, 15 ottobre 2007. 
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• Inclusione di una disposizione in base alla quale l’erogazione dell’aiuto 
comunitario viene subordinata all’ottenimento di risultati concreti da parte 
del Montenegro nel conformarsi ai criteri politici di Copenaghen ed 
all’impegno per l’attuazione delle riforme democratiche; 
• Introduzione di clausole relative al cumulo diagonale delle regole di origine 
(sistema che consente ad un determinato Paese di esportare verso l’Unione 
beneficiando di un trattamento preferenziale anche se parte della lavorazione 
delle merci proviene da Stati terzi), esteso ai Paesi dei Balcani Occidentali; 
• Inclusione del Protocollo n. 8, sui principi generali per la partecipazione del 
Montenegro ai programmi comunitari nei settori di ambiente, energia, 
telecomunicazioni, cultura, istruzione, scienza, ricerca e sviluppo 
tecnologico. Tale Protocollo ricalca i contenuti dell’Accordo quadro tra l’UE 
e l’allora Unione di Serbia e Montenegro, firmato il 22 novembre 2004 e non 
più applicabile al Montenegro a seguito della sua separazione dalla Serbia.232 
Nello specifico dei contenuti dell’Accordo, quelli che in quest’analisi preme 
richiamare, e che verranno analizzati nei paragrafi successivi, sono quelli relativi la 
circolazione dei lavoratori (Titolo V, Capitolo I) e le materie di giustizia, libertà e 
sicurezza (Titolo VII). 
 
5.2 LA POLITICA DI VICINATO E LA CIRCOLAZIONE DELLE PERSONE233 
 
La politica dei visti 
 A differenza di quanto analizzato nel caso croato, con un certo sviluppo 
bilaterale in materia di vicinato e circolazione delle persone, esiguo è stato invece il 
numero di accordi che l’Italia ha stipulato con la Serbia-Montenegro, la quale, dopo 
la dissoluzione jugoslava, ha avuto maggiori difficoltà nel relazionarsi con gli altri 
Stati, e la stessa Italia ha instaurato con i Paesi della ex-Jugoslavia una diversa 
intensità di rapporti. 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
232 Ibidem. 
233 Nel paragrafo si farà inizialmente riferimento agli strumenti di cooperazione avviati dall’Italia con 
la Serbia-Montenegro. 
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 In materia di visti, come analizzato dettagliatamente nel capitolo precedente, 
Italia e Croazia hanno elaborato un dettagliato accordo, cosa che invece non si 
ritrova con la stessa uniformità nei confronti della Serbia-Montenegro, con cui 
l’Italia ha concluso solo un Accordo per l’esenzione dell’obbligo di visto per i titolari 
di passaporto diplomatico e di servizi (Roma, 19 giugno 1997). Esso si distingue 
dall’accordo italo-croato per la previsione dell’obbligo di primo visto di ingresso per 
i cittadini titolari di passaporto diplomatico o di servizio che siano inviati in missione 
presso la rappresentanza diplomatica o consolare nel territori dell’altro Stato: solo 
dopo aver assunto l’incarico presso tale rappresentanza verrà meno l’obbligo di visto 
e diventerà effettiva la libertà di entrata, uscita e reingresso nel territorio in cui si 
svolge il proprio incarico.  
 Inoltre un’altra sostanziale differenza tra i due accordi è che quello concluso 
con la Serbia-Montenegro disciplina tutti i titolari di passaporto diplomatico o di 
servizio rilasciati dall’altra parte contraente che si trovano a circolare nel territorio 
dell’altro Stato e non soltanto i titolari di tali passaporti inviati proprio presso 
missioni diplomatiche e uffici consolari esistenti nel territorio dell’altra parte. 
Tuttavia però, mentre a questi ultimi viene garantita la possibilità di entrare e lasciare 
il territorio dell’altro Stato senza limitazioni e senza l’obbligo di visto di reingresso, 
per tutti gli altri titolari di passaporto diplomatico o di servizio viene soltanto 
prevista la possibilità di soggiornare e uscire senza obbligo di visto nel territorio 
altrui per un periodo non superiore ai novanta giorni e di transitarvi per un massimo 
di sette giorni.234 Tale Accordo prevede infine che le parti contraenti possano 
sospenderlo qualora sorgano problemi di ordine pubblico, sicurezza pubblica o sanità 
pubblica. 
 Un successivo sviluppo in materia si è avuto con la Decisione del Consiglio 
dei Ministri di Serbia-Montenegro del 29 maggio 2003 sull’abolizione dei visti di 
entrata e soggiorno in Serbia-Montenegro, con il quale il governo di Belgrado ha 
unilateralmente stabilito, nei confronti dei cittadini di vari Paesi della comunità 
internazionale, tra cui la stessa Italia, l’abolizione dei visti di entrata e soggiorno con 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
234 Simone Marinai; La circolazione delle persone nei rapporti con Croazia e Serbia-Montenegro; in: 
Natalino Ronzitti (a cura di), I rapporti di vicinato dell’Italia con Croazia, Serbia-Montenegro e 
Slovenia, op. cit., p. 379, in part. p. 386. 
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durata fino a novanta giorni, predisponendo così un trattamento più favorevole sul 
piano multilaterale rispetto al precedente piano bilaterale avviato con l’Italia. 
 Ma un grande risultato è stata sicuramente la decisione di Bruxelles di abolire 
lo strumento e la politica dei visti nei confronti dei cittadini di Serbia, Montenegro e 
Macedonia a partire dal 19 dicembre 2009.235 L’UE ha inteso così porsi più vicino ai 
cittadini ex-jugoslavi di questi tre Paesi e permettere loro l’ingresso nell’area 
Schengen senza bisogno di alcun visto. Si è trattata dunque di una tappa 
fondamentale nel processo di allargamento ai Balcani Occidentali, anche se a quella 
data sono rimaste fuori Albania e Bosnia Erzegovina poiché non presentavano 
adeguate e opportune garanzie.236 
 
La politica di riammissione 
 L’Italia ha concluso accordi di riammissione sia con Croazia237 che con 
Serbia-Montenegro238; entrambi sono strutturati in modo molto simile, dato che 
entrambi disciplinano la riammissione dei cittadini di una parte contraente espulsi dal 
territorio dell’altra, la riammissione dei cittadini di Stati terzi che può essere 
domandata quando risulti provato che questi provenivano dallo Stato richiesto, e 
infine l’ammissione finalizzata al semplice transito verso uno Stato che abbia 
precedentemente espresso il proprio consenso ad accogliere l’individuo oggetto della 
misura di allontanamento.  
 La procedura per attuare la riammissione nei confronti della Serbia-
Montenegro non è però così immediata come potrebbe sembrare nell’accordo italo-
croato. Nell’accordo in questione non si disciplina che la cittadinanza dell’individuo 
in oggetto possa essere accertata presuntivamente attraverso anche eventuali 
documenti secondari, ma si prevede che tale accertamento debba avvenire per mezzo 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
235 La Commissione Europea avanzò la proposta nell’estate 2009. Dopo una consultazione positiva 
con il Parlamento Europeo, la proposta fu approvata in ottobre dal Consiglio dell’UE nella 
composizione Affari Generali. 
236 Fonte: http://www.blitzquotidiano.it/politica-europea/ue-niente-piu-visti-per-serbia-montenegro-e-
macedonia-180271/.  
237 Per i dettagli sull’Accordo di riammissione tra Croazia e Italia si rimanda al precedente capitolo, 
par. 3.2. 
238 Accordo fra il Governo della Repubblica italiana e il Governo federale della Repubblica Federale 
di Jugoslavia sulla riammissione dell persone che non soddisfano i requisiti per l’ingresso o non 
soddisfano più i requisiti per il soggiorno sul territorio dell’altro Stato, firmato a Roma il 19 giugno 
1997. 
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di documenti indicati successivamente in un protocollo esecutivo, anche utilizzando 
le copie di tali documenti. Per quel che riguarda i tempi concessi alle autorità dello 
Stato richiesto per rispondere alla domanda di riammissione, si disciplina che solo 
quando sia stato allegato il passaporto rilasciato dalla rappresentanza diplomatica o 
consolare dello Stato richiesto presente sul territorio dello Stato richiedente si ha il 
diritto al rilascio immediato, e comunque non oltre tre giorni, del documento di 
viaggio necessario alla riammissione. Qualora invece alla domanda di riammissione 
non venga allegato tale passaporto, ma altro documento valido e atto ad accertare la 
cittadinanza, lo Stato richiesto avrà quindici giorni per dare una risposta e per fornire 
poi i dovuti e regolari documenti di viaggio. Sono quindi da riscontrare maggiori 
difficoltà nella procedura di riammissione nei confronti di Serbia-Montenegro, 
nonché anche tempi più lunghi e minore formalità rispetto alla Croazia.239 
 L’Accordo con la Serbia-Montenegro presenta invece sostanzialmente le 
stesse caratteristiche di quello croato riguardo gli altri due casi ivi trattati. Si 
disciplinano quindi le stesse disposizioni riguardo la riammissione dei cittadini di 
uno Stato terzo che non soddisfano o non soddisfano più le condizioni di ingresso o 
soggiorno previste dallo Stato richiedente, quando risulti provato che questi siano 
entrati nel territorio dello Stato richiedente da non più di sei mesi e provenendo dal 
territorio dello Stato richiesto. E infine in entrambi gli accordi si hanno disposizioni 
simili riguardo i cittadini di Stati terzi che vengono trasferiti al solo fine di 
permettere il transito verso altri Stati di destinazione. Nello specifico di quest’ultima 
questione però, l’accordo stipulato tra Italia e Serbia-Montenegro prevede che il 
rifiuto di concedere il transito possa riguardare, oltre i rischi che la persona da 
trasferire potrebbe subire nello Stato di destinazione, anche quelli che la stessa 
potrebbe correre in altri eventuali Stati di transito. Inoltre in tale accordo il transito 
può essere rifiutato, oltre che quando siano messe in pericolo attraverso persecuzioni 
la vita, l’integrità fisica o la libertà del soggetto, anche quando egli possa rischiare 
trattamenti disumani o di essere sottoposto a pena capitale. 
 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
239 Simone Marinai; La circolazione delle persone nei rapporti con Croazia e Serbia-Montenegro; in: 
Natalino Ronzitti (a cura di), I rapporti di vicinato dell’Italia con Croazia, Serbia-Montenegro e 
Slovenia, op. cit., p. 379, in part. pp. 390-391. 
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La circolazione dei lavoratori e delle persone 
 Anche in tema di circolazione delle persone, come dettagliatamente 
analizzato nel capitolo precedente, la Croazia è il Paese con cui l’Italia ha sviluppato 
i maggiori accordi bilaterali; così non è stato invece nei confronti della Serbia-
Montenegro, Paese con cui l’Italia nel corso degli anni Novanta ha tenuto un 
atteggiamento molto più cauto e distaccato. 
 Nonostante ciò una limitata cooperazione bilaterale tra i due Paesi è stata 
avviata, ma riguardante per lo più la materia finanziaria240 e i rapporti di vicinato 
marittimo241. In materia di circolazione delle persone e dei lavoratori si sono 
registrati alcuni sviluppi a partire dal 2006 in poi: per quel che riguarda la Serbia è 
stato concluso, in data 11 settembre 2006, un Accordo per facilitare l’ingresso e il 
soggiorno dei reciproci cittadini242; per quel che riguarda invece il Montenegro è 
opportuno fare riferimento alle disposizioni contenute nell’Accordo ASA del 2007. 
 In materia di circolazione dei lavoratori, l’ASA prevede che i cittadini di una 
parte legalmente occupati nel territorio dell’altra parte, nonché i familiari legalmente 
residenti, non siano soggetti ad alcuna discriminazione basata sulla nazionalità per 
quanto riguarda le condizioni di lavoro, di retribuzione e di licenziamento. Esso 
prevede poi che vengano mantenute e, se possibile, ampliate le agevolazioni per 
l’accesso all’occupazione dei lavoratori montenegrini concesse dagli Stati membri 
attraverso accordi bilaterali. Il Consiglio di Stabilizzazione e di Associazione (CSA), 
dopo tre anni, può valutare l’opportunità di concedere ulteriori facilitazioni, ivi 
comprese le possibilità di accesso alla formazione professionale.243 
 Sono inoltre introdotte norme per coordinare i sistemi di previdenza sociale 
per i lavoratori montenegrini ed i loro familiari. Una decisione del CSA contemplerà 
il cumulo dei periodi di assicurazione, occupazione o residenza trascorsi da tali 
lavoratori nei vari Stati membri a fini pensionistici, nonché la trasferibilità dei 
trattamenti di tipo previdenziale ed il versamento degli assegni familiari, lasciando 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
240 Accordo Finanziario, con Allegato tecnico (manuale delle procedure), concluso il 17 gennaio 2002, 
rimasto poi in vigore solamente con la Serbia. 
241 Accordo sullo stabilimento di un sistema comune di rotte nel Mar Adriatico (11 dicembre 2000); 
Accordo su un sistema obbligatorio di rapportazione navale nel Mar Adriatico (11 dicembre 2000). 
242 Fonte: http://itra.esteri.it/Ricerca_Documenti/Ricerca_Documenti2.aspx.  
243 Accordo di Stabilizzazione e Associazione tra le Comunità Europee e i loro Stati membri, da una 
parte, e la Repubblica di Montenegro, dall’altra, Lussemburgo, 15 ottobre 2007.  
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impregiudicati eventuali diritti o obblighi derivanti da accordi bilaterali che 
prevedano un trattamento più favorevole. Il Montenegro, per parte sua, concede ai 
lavoratori comunitari e congiunti la trasferibilità dei trattamenti previdenziali e il 
versamento degli assegni familiari.244 
 In materia di circolazione dei lavoratori è poi da annotare l’ormai imminente 
apertura del Capitolo 2 (libertà di circolazione dei lavoratori) del negoziato di 
adesione del Montenegro all’UE, annunciata nel mese di febbraio 2014 dal Capo 
negoziatore del Montenegro nelle trattative di adesione all’UE, Aleksandar Andrija 
Pejović.  
 Per quel che riguarda invece la libera circolazione delle persone, uno 
sviluppo importante si è avuto con la già citata decisione della Commissione Europea 
del 2009 in materia di visti, la quale ha notevolmente facilitato la circolazione dei 
cittadini montenegrini all’interno dei confini europei. In seguito alla firma 
dell’Accordo ASA e allo sforzo montenegrino per la graduale acquisizione della 
normativa comunitaria in materia, attualmente i cittadini dei Paesi dell'Unione 
Europea possono entrare in Montenegro con la sola carta d’identità valida per 
l’espatrio o, in alternativa, con il passaporto, e soggiornarvi fino ad un massimo di 90 
giorni per turismo. Qualora si dovesse entrare in Montenegro per motivi di lavoro, è 
necessario l’utilizzo del passaporto per ottenere dalle autorità di polizia il permesso 
di soggiorno. 
 
5.3 COOPERAZIONE GIUDIZIARIA E DI POLIZIA 
 
Introduzione  
 Come già ampiamente analizzato, la dissoluzione della Jugoslavia ha 
contribuito alla diffusione, per tutti gli anni Novanta, di attività criminali e illecite 
nella regione balcanica, le quali hanno notevolmente preoccupato e minacciato i 
Paesi situati ai confini europei, tra cui anche la stessa Italia. Ciò ha dunque favorito, 
da parte italiana, l’avvio di un’intensa cooperazione bilaterale in materia nei 
confronti di Slovenia e Croazia. Cosa invece che non si è registrata nei confronti di 
Serbia-Montenegro, con la quale un primo passo si ha solamente con la firma, il 29 	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marzo 2002, dell’Accordo di mutua assistenza amministrativa per la prevenzione, la 
ricerca e la soppressione delle infrazioni doganali, con Allegato.245 
 L’indipendenza del Montenegro avvenuta nel 2006 ha poi portato alcune 
difficoltà alle discussioni già avviate a partire dai primi anni Duemila, quando si 
registrarono i primi cenni di un’intesa negoziale in materia di cooperazione e lotta al 
crimine organizzato. Tale risultato infatti fu raggiunto solamente con la Serbia, in 
quanto erede diretta della RFJ, con la firma, il 18 dicembre 2008, di un Accordo di 
cooperazione in materia di lotta alla criminalità organizzata, al narcotraffico e al 
terrorismo internazionale. 
 Quindi nel caso del Montenegro, in materia di cooperazione giudiziaria e di 
polizia, i primi importanti passi in avanti si hanno con la richiesta di adesione all’UE. 
 
L’apertura dei negoziati relativi ai Capitoli 23 (giustizia e libertà fondamentali) 
e 24 (giustizia, libertà e sicurezza) 
 Il duro lavoro per il Montenegro è dunque cominciato dopo che la 
Commissione Europea ha raccomandato l'apertura del processo dei negoziati di 
adesione all'UE. 
 
«Bisogna iniziare a risolvere quei problemi che maggiormente premono il 
Montenegro e che ci ostacolano nel progresso. Ciò riguarda i risultati nella lotta contro la 
criminalità organizzata e la corruzione, le prove concrete che siamo pronti a comportarci in 
maniera europea»246 
 
 La Commissione ha inoltre raccomandato che i negoziati con il Montenegro 
cominciassero dal Capitolo 23, riguardante proprio lo stato di diritto in generale; così 
il Montenegro è stato il primo Paese ad avviare i negoziati partendo dalla questione 
più difficile da affrontare e risolvere.247 
 Il 29 giugno 2012, a seguito della decisione del Consiglio Europeo tenutosi lo 
stesso giorno, sono cominciati i negoziati di adesione; dopo le prime fasi di 
screening e di analisi, il 27 giungo 2013 sono stati adottati due Piani di azione, che 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
245 Fonte: http://itra.esteri.it/Ricerca_Documenti/Ricerca_Documenti2.aspx.  
246 Nebojša Medojević, Presidente del Consiglio nazionale per l’integrazione europea. 
247 Fonte: http://pasudest.blogspot.it/2011/10/montenegro-il-cammino-verso-lue-inizia.html.  
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costituiscono il punto di partenza per l’apertura del negoziato relativo ai due 
Capitoli, e, il successivo 18 dicembre, sono stati ufficialmente aperti i negoziati 
relativi ai Capitoli 23 (giustizia e libertà fondamentali) e 24 (giustizia, libertà e 
sicurezza). 
 Questo rapido percorso avviato dal Montenegro è stato possibile anche grazie 
allo sforzo particolare della piccola amministrazione statale, considerando ad 
esempio che la stesura dei documenti relativi ai Piani di azione suddetti ha 
interessato novanta esperti per oltre un anno, per un totale di circa trecento riunioni e 
ampie consultazioni con la società civile. 
 Partendo dai due Piani di azione, e sulla scia delle riforme costituzionali 
sull’indipendenza e l’imparzialità della magistratura varate a luglio 2013, Bruxelles 
chiede che il Montenegro continui il percorso di consolidamento istituzionale, che vi 
siano progressi nei lavori sia della Commissione parlamentare di inchiesta istituita a 
seguito di presunti voti di scambio in occasione delle elezioni politiche dell’autunno 
2012, sia in quella incaricata di migliorare la fiducia dei cittadini nel sistema 
elettorale e che siano inoltre raggiunti risultati tangibili nello stato di diritto e nella 
lotta alla criminalità organizzata e alla corruzione.248 Il Montenegro si è quindi 
potuto dire soddisfatto per essere riuscito a rispettare le scadenze che si era fissato, in 
particolar modo per le riforme costituzionali adottate in materia di giustizia e da cui 
dipendeva il successivo esercizio negoziale con l’Unione Europea. 
 Per quel che riguarda nello specifico il Capitolo 23 (giustizia e libertà 
fondamentali), si prevede il varo entro il 2016 di una serie di riforme che andranno 
ad incidere sul funzionamento degli organi giudiziari per garantirne l’indipendenza e 
l’imparzialità e per accrescerne l’efficienza. Per contrastare il diffuso fenomeno della 
corruzione si propone l’istituzione di un’agenzia autonoma, il varo di un nuovo 
strumento di finanziamento pubblico ai partiti e l’ampliamento delle competenze 
della Corte dei Conti. Entro ottobre 2014 si dovrebbe procedere a un pacchetto di 
modifiche al codice di procedura civile e all’elaborazione di una legislazione ad hoc 
sulle investigazioni finanziarie (su questo aspetto il Montenegro gradirebbe anche 
l’assistenza tecnica da parte della Guardia di Finanza italiana) e il sequestro e la 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
248 Fonte: dossier relativo al Montenegro all’interno del Forum ministeriale Giustizia e Affari Interni 
UE-Balcani Occidentali, tenutosi a Budva il 19 e 20 dicembre 2013. 
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confisca di beni illeciti. Pilastro fondamentale di questo Capitolo è poi il 
consolidamento della tutela dei diritti e delle libertà fondamentali, attraverso il 
rafforzamento del ruolo del difensore civico, la protezione della libertà di stampa, 
fino a quella dei dati personali. 
 Anche il Capitolo 24 (giustizia, libertà e sicurezza) fa riferimento ad una seria 
determinazione montenegrina a riformare il proprio ordinamento. Entro il 2015 sarà 
adottata una nuova legge sulle frontiere, mentre entro il 2019 verrà effettuato il 
collegamento a Schengen. In linea con l’intensa attività di cooperazione con gli altri 
Paesi dei Balcani Occidentali, il Montenegro prevede l’adozione di una Strategia per 
la gestione integrata delle frontiere per il periodo 2015-2020, accompagnata alla 
stipula di protocolli d’intesa concernenti i pattugliamenti comuni. Per migliorare la 
cooperazione giudiziaria civile e penale e la cooperazione di polizia, Podgorica 
auspica la sottoscrizione di un accordo con Eurojust e con Europol.249 Nel quadro 
dell’azione di contrasto al crimine organizzato il Paese si doterà di una Procura 
speciale, dotata di ampia autonomia (attualmente è un Dipartimento della Procura 
Generale dello Stato) e con la collaborazione di esperti di riciclaggio, diritto bancario 
e fiscalità internazionale. È inoltre prevista la creazione di unità specializzate in 
indagini finanziarie, cybercrime, traffico di esseri umani e terrorismo.250 
 Interessante è come il suddetto Capitolo 24 contenga tre espliciti riferimenti 
all’Italia, con la menzione dell’Accordo bilaterale addizionale alla Convenzione 
europea in materia di estradizione, di quello, sempre bilaterale, addizionale alla 
Convenzione europea sulla mutua assistenza in materia penale (entrambi gli accordi 
firmati il 25 luglio 2013 dai rispettivi Ministri della Giustizia) e del Protocollo 
d’intesa tra l’Agenzia delle Dogane italiana e la corrispondente amministrazione 
montenegrina.251 
 L’insieme delle suddette riforme previste dai due Capitoli richiede una 
copertura di bilancio nell’ordine di 35 milioni di euro per il 2013, 11 milioni per il 
2014 e 12 milioni per il 2015. Infine su ogni aspetto considerato nei Capitoli 23 e 24 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
249 Come si è visto nei capitoli precedenti, anche Slovenia e Croazia, prima dell’effettivo ingresso 
nell’UE, hanno sottoscritto convenzioni di cooperazione con Europol. 
250 Fonte: dossier relativo al Montenegro all’interno del Forum ministeriale Giustizia e Affari Interni 
UE-Balcani Occidentali, tenutosi a Budva il 19 e 20 dicembre 2013. 
251 Ibidem. 
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si auspica, da parte montenegrina, la possibilità di ricorrere alla collaborazione di 
esperti italiani (magistratura, forze di polizia, dogane, ecc.). 
 
I recenti incontri tra il Ministero della Giustizia italiano e quello montenegrino 
 Una “visita storica e dalla tempistica perfetta”. Con queste parole il Vice 
Premier e Ministro della Giustizia del Montenegro, Duško Markovic, ha dato il 
benvenuto, il 25 luglio 2013, al Ministro della Giustizia, Prefetto Annamaria 
Cancellieri.  
 Si è trattato in effetti della prima visita in assoluto in Montenegro di un 
Ministro della Giustizia italiano e della prima di un Ministro della Giustizia di uno 
dei Paesi fondatori dell’Unione Europea. Una missione speciale, ha osservato 
Markovic, poiché avvenuta in un momento particolare e delicato per il Paese: a pochi 
giorni dal voto in Parlamento (tenutosi il 31 luglio e risultato poi favorevole) sulle 
riforme costituzionali per l’indipendenza e l’imparzialità della Magistratura e mentre 
alla Commissione Europea furono inviati i Piani di azione sui Capitoli 23 e 24 del 
negoziato di adesione. 
 L’adeguamento dello stato di diritto all’acquis comunitario, ha affermato 
Markovic, rappresenta la priorità di Podgorica in questa fase, non perché lo chieda 
Bruxelles, ma perché un ordinamento giuridico adeguato rassicura di più anche gli 
investitori stranieri. I Piani di azione sui Capitoli 23 e 24 sono inoltre destinati a 
rappresentare la roadmap per gli attuali governi montenegrini. 
 Dopo aver espresso gratitudine per l’andamento della collaborazione 
bilaterale nel campo della giustizia, il Vice Premier ha sottolineato che il 
Montenegro ha bisogno dell’Italia per approdare nell’UE e nella NATO. In concreto, 
ha auspicato l’assistenza italiana per la formazione dei giudici e nel settore della 
confisca e del sequestro dei beni illeciti (come misure preventive o a seguito di 
condanna). Il Montenegro ha già sequestrato beni per un valore di 40 milioni di euro, 
ma non si è dotato degli strumenti che ha l’Italia e pertanto non è in grado di gestire e 
valorizzare le fortune sottratte al crimine organizzato. Markovic si è detto soprattutto 
interessato all’esperienza italiana in materia di certificazione antimafia e a quella 
specifica della nostra Guardia di Finanza nelle investigazioni finanziarie. 
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 Il Ministro Cancellieri ha convenuto sull’importanza della sua visita e ha 
espresso molti apprezzamenti per il cammino intrapreso dal Montenegro, il quale 
“avrà un grande successo” e che esprime una chiara volontà di evolversi secondo le 
regole dell’Unione Europea. Il Guardasigilli ha inoltre riconosciuto come l’Italia sia 
pronta a collaborare in ogni settore con Podgorica e come il crimine organizzato non 
possa prescindere da una sempre più intensa collaborazione internazionale.252 
 Rispondendo alle richieste montenegrine, il Ministro Cancellieri si è detta 
pronta a mettere a disposizione gli strumenti e l’esperienza italiana nel campo della 
confisca e del sequestro dei beni illeciti, dell’istituto dell’amministratore giudiziario 
e della formazione dei giudici. Ha inoltre sottolineato l’elevata competenza italiana 
nella certificazione antimafia delle imprese e delle investigazioni finanziarie, 
guardando con favore all’avvio di una collaborazione bilaterale in entrambi i 
campi.253 
 Al termine di questo lungo e cordiale incontro è seguita l’importante firma da 
parte dei due Ministri dell’Accordo bilaterale aggiuntivo alla Convenzione Europea 
di estradizione del 13 dicembre 1957, finalizzato ad agevolarne l’applicazione, e 
dell’Accordo bilaterale aggiuntivo alla Convenzione europea di assistenza giudiziaria 
in materia penale del 20 aprile 1959, anch’esso inteso a facilitarne l’applicazione nei 
confronti del Montenegro. Una firma importante poiché si tratta dei primi accordi 
sottoscritti dal Montenegro con un Paese dell’UE in tali materie.  
 Il 13 novembre 2013 ha poi avuto luogo la visita della delegazione 
montenegrina presso il Ministero della Giustizia italiano. La delegazione, guidata dal 
Capo Negoziatore UE per la Repubblica di Montenegro Ambasciatore Andrija 
Pejovic, accompagnato dal Capo di Gabinetto dott.ssa Jelena Burzan e 
dall’Ambasciatore presso l’Italia Vojin Vlahovic, è stata ricevuta dalla delegazione 
italiana composta dalla Presidente Simonetta Matone, Capo Dipartimento Affari 
Giustizia, dal Consigliere Diplomatico del Ministro, Alfredo Durante Mangoni, dal 




253 Fonte: dossier relativo al Montenegro all’interno del Forum ministeriale Giustizia e Affari Interni 
UE-Balcani Occidentali, tenutosi a Budva il 19 e 20 dicembre 2013. 
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Luigi Frunzio, Direttore Generale Giustizia Penale e dall’avv. Carlo Alberto Giusti, 
Consulente per gli Affari Internazionali del Ministro. 
 L’incontro, in linea con il livello delle relazioni bilaterali, ha ripercorso gli 
elementi e i contenuti affrontati nella precedente visita del Ministro Cancellieri in 
Montenegro il 25 luglio. 
 La Presidente Simonetta Matone si è detta soddisfatta per l’adozione dei 
Piani di azione per i Capitoli 23 e 24 e per la loro imminente apertura (avvenuta a 
dicembre), si è inoltre complimentata per gli sforzi affrontati dal governo 
montenegrino nel campo dello stato di diritto e ha ribadito l’influenza decisiva che il 
settore giustizia, ed il suo graduale adeguamento agli standard europei, rappresenta 
per l’intero processo di adesione. 
 Il Consigliere Roberto Mucci ha poi elencato le principali linee guida della 
prossima presidenza di turno italiana, fornendo indicazioni sintetiche sull’impegno 
del Ministero della Giustizia ai tavoli negoziali, con particolare riferimento ai settori 
della Giustizia civile, penale, alla proposta di creare un Procuratore europeo e ai suoi 
rapporti con Eurojust, la protezione dei dati personali, la formazione dei magistrati e 
l’efficacia delle misure di detenzione. 
 L’Ambasciatore Andrija Pejovic ha invece espresso un sentito ringraziamento 
all’Italia per gli sforzi che ha voluto affrontare candidandosi ad accompagnare le 
istituzioni montenegrine nel percorso di adesione all’Unione Europea, contribuendo 
nello stesso tempo a rafforzare i propri reciproci rapporti.254 
 In conclusione all’incontro il Consigliere Diplomatico del Ministro, Alfredo 
Durante Mangoni, ha ribadito l’interesse da parte italiana di porsi quale istituzione 
che accompagna il Montenegro nel suo cammino verso l’Europa e in modo da 
fornire anche una solida base per il rafforzamento dei rapporti di cooperazione in 
ambito economico e commerciale. Lo stesso ha inoltre voluto ricordare il ruolo 
svolto dall’Italia negli ultimi anni nell’attività di assistenza giudiziaria, soprattutto 
nei Paesi balcanici, ottenendo eccellenti risultati e acquisendo una particolare 
credibilità anche a livello europeo, grazie soprattutto all’alto livello degli esperti che 
hanno partecipato a tali attività. Ha infine ribadito l’importanza della riunione 
ministeriale nell’ambito del Forum UE-Balcani Occidentali, la quale si è svolta nei 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
254 Ibidem.  
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giorni 19 e 20 dicembre 2013 proprio in Montenegro e con la partecipazione, da 
parte italiana, del Sottosegretario di Stato alla Giustizia Cosimo Ferri. 
 
5.4 ATTUALITÀ E PROSPETTIVE FUTURE 
 
I progressi nei Capitoli del negoziato di adesione  
Come analizzato nei paragrafi precedenti, il Montenegro ha intrapreso un 
percorso difficile e tortuoso sulla strada verso Bruxelles, un percorso che richiede al 
Paese stesso importanti sforzi e sviluppi in diversi settori. Dopo le importanti riforme 
costituzionali in materia di magistratura, ad oggi il tema centrale è quello di portare a 
compimento, e con risultati positivi, la chiusura dei Capitoli 23 e 24, aperti lo scorso 
18 dicembre. Ma questi non sono naturalmente gli unici; i Capitoli individuati per 
l’ottenimento dell’acquis comunitario sono ben 33, dei quali però solo una minima 
parte sono stati aperti ed iniziati a sviluppare. Solo due sono quelli finora chiusi: il 
Capitolo 25 (scienza e ricerca) e il Capitolo 26 (educazione e cultura), nei quali non 
sono state rilevate particolari criticità. Tra gli altri, sono stati aperti, sempre in data 
18 dicembre 2013, il Capitolo 5 (appalti pubblici), il Capitolo 6 (diritto societario) e 
il Capitolo 20 (impresa e politica industriale), mentre in data 31 marzo 2014 sono 
stati aperti il Capitolo 7 (diritto alla proprietà intellettuale) e il Capitolo 10 (società 
dell’informazione e media).255 Come già detto in precedenza è stata poi recentemente 
annunciata la prossima apertura del Capitolo 2 (libertà di circolazione dei lavoratori). 
 
I progetti europei e atlantici del Montenegro 
 A Podgorica, come in tutto il resto del Montenegro, l’euroscetticismo non 
sanno cosa sia. Mentre nella vecchia Europa si propongono addirittura referendum 
per uscire dall’Unione Europea, in questo Paese si respira un vero e proprio clima di 
euroentusiasmo. Dalle parole del suo Presidente, Filip Vujanovic, il Montenegro sta 
lavorando sodo ed è molto soddisfatto dei passi compiuti fino ad ora sulla strada 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
255 Tra i Capitoli analizzati i maggiori progressi si registrano, oltre che nel 23 e 24, nel Capitolo 20 
(impresa e politica industriale), nei confronti del quale non sono state riscontrate particolari difficoltà; 
ma tutti gli altri a cui si è fatto riferimento necessitano ancora di ulteriori sforzi e sviluppi. Un 
opportuno riferimento va fatto al Capitolo 27 (ambiente), il quale, dopo il completamento delle fasi di 
screening, risulta ad oggi totalmente incompatibile con l’acquis. 
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dell’integrazione europea, ricordando la realizzazione di un importante pacchetto di 
riforme riguardanti la giustizia, lo stato di diritto e la lotta alla corruzione e alla 
criminalità organizzata. Riforme senza dubbio richieste dall’UE, ma che il 
Montenegro vuole realizzare principalmente per migliorare la qualità della vita dei 
propri cittadini e per se stesso. Per questo nel piccolo Paese balcanico l’eco delle 
proteste antieuropeiste non arriva neppure. 
 I cittadini montenegrini danno pieno sostegno al processo di integrazione 
europea; la prima difficile sfida con cui il Montenegro ha a che fare è la lotta contro 
la criminalità organizzata e la corruzione, una piaga che colpisce anche gli Stati già 
membri, ma nei confronti della quale l’UE è molto intransigente quando si tratta di 
possibili futuri candidati.  
 
«Abbiamo formato una task force nel governo per la lotta contro la criminalità 
organizzata e la corruzione e stiamo lavorando in modo molto intenso ed efficace per 
risolvere questi problemi con il sostegno dell’Unione Europea. Sono convinto che i nostri 
interventi porteranno presto a risultati concreti.»256 
 
 Tra gli altri progetti del Montenegro c’è poi la NATO. Dopo l’entrata della 
Croazia e dell’Albania,257 ora il Montenegro è l’unico Paese adriatico fuori dal Patto 
Atlantico e un’eventuale suo ingresso potrebbe anche essere un’importante mossa 
strategica.  
 Podgorica negli ultimi anni ha cominciato a spingere fortemente per 
l’ingresso nella NATO, ma anche dall’altra parte c’è sostegno al desiderio 
montenegrino. Già nel 2011 il Segretario Generale Rasmussen, in occasione di una 
visita proprio in Montenegro, incoraggiò il Paese a proseguire i propri sforzi per 
raggiungere il difficile obiettivo. Sforzi che non sono da poco: le agenzie di sicurezza 
e il settore della difesa devono soddisfare i requisiti della NATO e il Paese deve 
assolutamente mettere in atto efficaci riforme nel settore della giustizia per 
combattere la corruzione e la criminalità organizzata, oltre a migliorare la libertà di 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
256 Filip Vujanovic, Presidente del Montenegro; fonte: 
http://www.viedellest.eu/news/2014/03/26/attualita/01.htm.  
257 Il 9 luglio 2008 Albania e Croazia hanno firmato i protocolli di adesione alla NATO. Anche la 
Macedonia doveva entrare in quell’occasione, ma tutt’oggi continua ad essere esclusa a causa della 
disputa sul suo nome ufficiale con la Grecia. 
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stampa; gli armamenti e le munizioni sono inoltre obsoleti e rappresentano un 
problema sia dal punto di vista della sicurezza che dell'ambiente; e poi c'è infine il 
problema delle mine antiuomo ancora sparse per tutto il territorio. Le difficoltà del 
Montenegro sono dunque quelle di soddisfare innanzitutto i suddetti criteri minimi di 
partecipazione all’Alleanza Atlantica. 
 Tuttavia di recente il Montenegro ha individuato una carta fondamentale da 
giocare: il fattore Ucraina. Dopo l'annessione della Crimea alla Russia, l'Occidente 
ha il serio timore che anche altri Paesi cadano sotto l'influenza di Mosca, in 
particolare proprio il Montenegro, spesso definito come una colonia russa nel 
Mediterraneo.258 Inoltre, nell’ultimo decennio, la Russia ha investito oltre due 
miliardi di euro nel Paese, acquistando sia le principali aziende montenegrine, sia le 
più belle spiagge del litorale adriatico. La Russia ha più volte fatto capire di non 
gradire assolutamente un’eventuale ingresso del Montenegro nella NATO, ma 
Podgorica ha ormai le idee chiare e ha deciso da che parte stare. È per questo che gli 
ultimi avvenimenti in Ucraina hanno dato a questo minuscolo Paese un'importanza 
geostrategica che fino a poco tempo fa era impensabile.259 
 Ma come si è visto la strada non è semplice, soprattutto per gli standard 
minimi di adesione che il Montenegro dovrebbe garantire, tuttavia la questione è ora 
in mano alla comunità occidentale, la quale deve quindi decidere su come agire da un 
punto di vista strategico per strappare il Montenegro alla Russia, fino a che si è 
ancora in tempo. 
 Infine è da considerare, come elemento importante e di sostegno ai progetti 
montenegrini europei ed atlantici, l’appoggio e la collaborazione da parte dell’Italia. 
Nel corso di questi anni sono state instaurate buone relazioni tra i due Paesi, 
soprattutto nel settore della giustizia e dell’economia, ed ora il Montenegro si attende 
importanti passi in avanti durante il prossimo semestre di presidenza italiana. 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
258 Fonte: http://it.ibtimes.com/articles/65079/20140415/montenegro-nato-ue-serbia-dukanovic-biden-
usa.htm.  
259 Ibidem.  
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«Il governo italiano sostiene il cammino dell'integrazione nell'UE e nella Nato del 
Montenegro: il semestre di presidenza italiana potrà svolgere un ruolo importante nei 

















 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
260 Federica Mogherini, Ministro degli Esteri della Republica italiana; fonte: 
http://www.ansa.it/nuova_europa/it/notizie/rubriche/altrenews/2014/04/15/mogherini-integrazione-
montenegro-sara-priorita-semestre-ue_401020ce-1837-4eb0-b9d2-be698c06bd18.html.  
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 Secondo l’art. 33 della Carta delle Nazioni Unite, nel diritto internazionale 
attuale sussiste l’obbligo per gli Stati di risolvere pacificamente le controversie che 
insorgono tra loro, specialmente quelle che possono mettere in pericolo il 
mantenimento della pace e della sicurezza internazionale. Per tale fine è 
esplicitamente menzionato il ricorso ad organizzazioni o accordi regionali; per cui si 
può sostenere che l’ONU e le altre organizzazioni regionali costituiscano un unitario 
sistema volto alla soluzione pacifica delle controversie internazionali.261  
 Dal secondo dopoguerra ad oggi è notevolmente aumentato il numero di 
organizzazioni ed accordi regionali che contemplano proprio la soluzione pacifica 
delle controversie, e fra queste un ruolo importante è stato svolto, e continua ad 
essere svolto, dall’Unione Europea. Il ruolo di tali realtà regionali è stato utile, non 
solo in materia di soluzione delle controversie già esistenti, ma anche di prevenzione 
di esse e di attività atte a favorire lo stabilimento della pace al termine di un conflitto, 
soprattutto nella fase post Guerra Fredda. Nello specifico va sottolineato come il 
ruolo dell’UE sia stato particolarmente indirizzato, non solo alla soluzione delle 
controversie fra Stati membri e soggetti alle stesse normative comunitarie, ma anche 
alle controversie fra Stati membri e Stati non membri, le quali costituivano seri 
problemi di stabilità e pace ai confini europei.  
 Le procedure di allargamento europeo hanno generato, soprattutto dopo la 
Guerra Fredda e la dissoluzione jugoslava, sostanziali difficoltà in determinate 
relazioni tra Stati. In questo paragrafo saranno richiamate le particolari controversie 
tra Italia e Slovenia riguardo i territori di Dalmazia, Istria e Fiume, e tra Slovenia e 
Croazia riguardo la questione della Baia di Pirano. Queste controversie sono il frutto 
di complessità legate alle politiche balcaniche degli anni Novanta, ma che hanno 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
261 Leonardo Pasquali, La soluzione delle controversie fra Stati membri dell’Unione Europea, in: 
Marcello Di Filippo (a cura di), Organizzazioni regionali, modello sovranazionale e metodo 
intergovernativo: i casi dell’Unione Europea e del Mercosur, op. cit., p. 89, in part. p. 91.  
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cercato risoluzione attraverso il crescente ruolo dell’Unione Europea nella regione.262 
Il potere di trasformazione dell’UE e la diffusione di strumenti politici mirati, anche 
al di là dei confini europei, hanno favorito sviluppi nella risoluzione di specifiche 
controversie tra Stati. Nel caso italo-sloveno si può notare l’evidente effetto 
trasformativo che l’integrazione europea ha provocato sulla posizione italiana, 
mentre nel caso croato-sloveno l’UE ha cercato di favorire una soluzione bilaterale 
alla questione. 
 
La risoluzione giudiziale delle controversie tra Stati membri 
 Parlando di risoluzione giudiziale delle controversie tra Stati membri 
dell’Unione Europea si deve fare riferimento alle disposizioni contenute nei Trattati 
istitutivi. I principi fondamentali sono quelli in oggetto all’art. 344 TFUE, il quale 
dispone che “gli Stati membri si impegnano a non sottoporre una controversia 
relativa all’interpretazione o all’applicazione dei trattati a un modo di composizione 
diverso da quelli previsti dai trattati stessi”, e in oggetto all’art. 259 TFUE, il quale 
recita: “ciascuno degli Stati membri può adire la Corte di Giustizia dell’Unione 
Europea quando reputi che un altro Stato membro ha mancato a uno degli obblighi a 
lui incombenti in virtù dei trattati”. 
 Da questa premessa risulta evidente come l’ordinamento comunitario sia 
molto più simile alle procedure di diritto interno piuttosto che a quanto avviene nel 
diritto internazionale. L’esistenza di un organo sovranazionale così sviluppato e 
competente come la Corte di Giustizia, rende l’idea del grado di evoluzione 
raggiunto dall’ordinamento giuridico dell’UE. Tutto ciò è inoltre sottolineato dal 
divieto per gli Stati membri di adottare contromisure nei confronti dello Stato 
membro accusato di violazione del diritto dell’Unione senza prima aver sottoposto la 
controversia alle procedure previste dai Trattati. Lo Stato membro deve quindi agire 
in seno all’Unione Europea utilizzando le opportune procedure previste dal diritto 
comunitario.263 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
262 Andrew Geddes, Andrew Taylor, Those Who Knock on Europe’s Door Must Repent? Bilateral 
Border Disputes and EU Enlargement, working paper, Università di Berlino, 2013. 
263 Leonardo Pasquali, La soluzione delle controversie fra Stati membri dell’Unione Europea, in: 
Marcello Di Filippo (a cura di), Organizzazioni regionali, modello sovranazionale e metodo 
intergovernativo: i casi dell’Unione Europea e del Mercosur, op. cit., p. 89, in part. p. 93. 
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 Qualora si ritenga che uno Stato membro dell’UE abbia infranto uno dei suoi 
obblighi derivanti dai Trattati, esso può essere chiamato a rispondere di fronte alla 
Corte di Giustizia, su iniziativa della Commissione (art. 258 TFUE) o di uno Stato 
membro (art. 259 TFUE). Si apre così la cosiddetta procedura per infrazione. Nella 
prassi, l’ipotesi più frequente tra le due è quella che vede titolare della legittimazione 
attiva la Commissione, la quale svolge in questa circostanza la sua funzione di 
organo preposto alla vigilanza sul rispetto del diritto UE da parte degli Stati membri. 
In entrambi i casi, comunque, la procedura si compone di due fasi collegate tra loro. 
La prima è la cosiddetta fase pre-contenziosa, il cui scopo è quello di favorire la 
risoluzione pacifica della controversia, attraverso un procedimento diplomatico con 
cui la Commissione chiede che gli Stati interessati presentino le proprie osservazioni 
scritte in modo da accertare la realtà dei fatti e promuovere una soluzione comune.264 
Dopodiché la Commissione può formulare un “parere motivato”, tuttavia privo di 
carattere vincolante, ma con il quale indica allo Stato il termine entro cui rimuovere 
l’infrazione in oggetto. Nel caso in cui lo Stato non si conformi a tale parere entro il 
termine indicato, la Commissione può chiamare in causa la Corte di Giustizia e 
avviare la fase contenziosa vera e propria (art. 260 TFUE). 
 Nella fase contenziosa, qualora la Corte riconosca che uno Stato membro non 
ha adempiuto ad uno degli obblighi ad esso incombenti secondo la disciplina dei 
Trattati, tale Stato è tenuto a prendere i provvedimenti che l’esecuzione della 
sentenza comporta.265 La Corte si limita dunque ad accertare o meno l’esistenza 
dell’infrazione da parte dello Stato; nel caso in cui esso continui a perdurare 
l’inadempienza, la Commissione può a questo punto chiedere l’applicazione nei 
confronti dello Stato del pagamento di una somma forfetaria o di una penalità 
indicata dalla Commissione e ritenuta adeguata alle circostanze da parte della 
Corte.266  
 
 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
264 Antonio M. Calamia, Manuale breve di diritto dell’Unione Europea, Roma, Giuffrè, 2012, pp. 
162-163. 
265 Ivi, p. 164. 
266 Le modalità di calcolo della sanzione devono tenere conto della durata, della gravità dell’infrazione 
e della capacità finanziaria dello Stato in questione. 
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La risoluzione diplomatica delle controversie tra Stati: il caso italo-sloveno e il 
caso sloveno-croato 
 Va innanzitutto sottolineato che né nel TUE né nel TFUE vi è alcuna 
previsione esplicita di carattere generale di un ruolo dell’Unione o delle sue 
istituzioni nella risoluzione per via diplomatica delle eventuali controversie fra i suoi 
Stati membri. Il raggiungimento della pace è comunque il principale obiettivo che 
nel lontano 1950 si prefissò Robert Schuman e che si ritrova al giorno d’oggi come 
fondamento dell’attuale Unione Europea. Nel corso degli anni un forte incentivo al 
raggiungimento della pace è stato soprattutto il graduale processo di integrazione, il 
quale costituisce anche uno stimolo importante, per uno Stato che aspiri ad entrare 
nella comunità, a risolvere pacificamente le controversie che eventualmente già 
esistono tra se e gli altri Stati membri. 
 Parlando di controversie, importante è stato il contributo e il ruolo 
dell’Unione Europea nella risoluzione di quelle presenti nei territori della ex-
Jugoslavia dopo gli eventi bellici degli anni Novanta e nel processo di stabilità 
avviato per l’intera regione balcanica. 
 A seguito della crisi del Kosovo, l’UE decise di avviare una nuova strategia 
per i Balcani Occidentali. In occasione del Consiglio Europeo di Colonia del 10 
giugno 1999 fu sottoscritto il Patto di Stabilità per l’Europa Sud-Orientale, il quale 
istituì una strategia globale per la prevenzione dei conflitti basata su un approccio 
regionale.267 Tale Patto costituisce dunque un quadro entro cui promuovere la 
cooperazione regionale e facilitare l’integrazione dei Paesi dei Balcani Occidentali 
nelle strutture comunitarie. Frutto di tale strategia fu l’avvio della stipulazione degli 
Accordi di Stabilizzazione e Associazione (ASA) fra i singoli Stati aspiranti 
candidati e l’Unione Europea; tali trattati sono atti a facilitare e permettere ai singoli 
Paesi balcanici il graduale avvicinamento agli standard europei, in vista 
dell’associazione e con future prospettive di adesione, facendo anche esplicito 
riferimento ai famosi criteri di Copenaghen. 
 Particolarmente interessanti nella nostra analisi sono i casi italo-sloveno e 
croato-sloveno. Di quello italo-sloveno si è già più volte parlato nel corso del 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
267 Per un approfondimento riguardo il Patto di Stabilità per l’Europa Sud-Orientale si rimanda al 
Capitolo I, par. 1.1. 
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presente lavoro ed esso è dovuto principalmente allo storico dibattito italo-jugoslavo 
riguardo i confini, il quale ha portato poi conseguenze anche con la Slovenia in 
materia di beni abbandonati e tutela delle minoranze. Alla fine della Seconda Guerra 
Mondiale circa 350000 italiani lasciarono i territori di Dalmazia, Istria e Fiume, 
mentre le loro proprietà e possedimenti furono nazionalizzati dalla Jugoslavia di 
Tito.268 Con il Trattato di pace di Parigi del 1947 l’Italia cedette alla Jugoslavia Zara, 
l’isola di Pelagosa, la città di Fiume e la maggior parte della penisola istriana. Nel 
1954, con il Memorandum di Londra, la Jugoslavia restituì Trieste all’Italia. Il 
passaggio successivo si ebbe nel 1975 con il Trattato di Osimo e i successivi 
protocolli, con i quali si cercò di definire e concludere le questioni in atto con la 
Jugoslavia. Tali questioni riemersero a seguito dell’indipendenza slovena, ma mentre 
quella riguardante la tutela delle minoranze fu risolta su un piano di collaborazione 
più bilaterale nel corso degli anni Novanta, quella riguardante i beni abbandonati 
dagli esuli italiani fu risolta solo all’interno del quadro comunitario e in seguito 
soprattutto alla firma slovena dell’Accordo ASA con l’UE nel 1996. 
 Particolarmente interessante è anche la controversia croato-slovena. La 
Croazia presentò domanda di adesione all’UE il 21 febbraio 2003. La Commissione 
Europea già nell’aprile 2004 riconobbe che la Croazia soddisfaceva sia i criteri 
politici stabiliti a Copenaghen nel 1993 che le condizioni del processo di 
stabilizzazione e associazione definite nel 1997, ma il cammino verso l’effettiva 
adesione fu rallentato nel 2005 in quanto la Croazia fu ritenuta colpevole di scarsa 
collaborazione col Tribunale penale per la ex-Jugoslavia riguardo la cattura del 
generale croato Ante Gotovina, accusato di gravi crimini internazionali.269 
Successivamente però la Croazia si trovò ad affrontare l’opposizione slovena, con 
cui fin dal 25 giugno 1991 era in aperto contrasto per la definizione dei confini fra i 
due Paesi, in particolar modo la controversia riguardava il confine marittimo in 
corrispondenza della Baia di Pirano.270 La questione riguarda per lo più la richiesta 
slovena di accesso diretto alle acque internazionali, in modo da non dover transitare 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
268 Per dettagliati approfondimenti si rimanda al Capitolo II, par. 2.2. 
269 Leonardo Pasquali, La soluzione delle controversie fra Stati membri dell’Unione Europea, in: 
Marcello Di Filippo (a cura di), Organizzazioni regionali, modello sovranazionale e metodo 
intergovernativo: i casi dell’Unione Europea e del Mercosur, op. cit., p. 89, in part. p. 114. 
270 Della controversia croato-slovena riguardo la Baia di Pirano si è già parlato nel Capitolo II, par. 2.2 
(con cartina geografica allegata). 
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dalle acque territoriali croate o italiane. Nel 2008 la presidenza di turno francese 
avanzò una proposta di mediazione, la quale fu accolta con positività dalla Croazia 
ma non dalla Slovenia. Per sbloccare tale situazione di stallo e far venir meno il 
blocco sloveno alla richiesta di adesione croata, fu necessario ricorrere alla 
mediazione dell’Unione Europea e degli Stati Uniti, grazie a cui si giunse, il 4 
novembre 2009 a Stoccolma,  alla sottoscrizione di un accordo di arbitrato da parte 
dei primi ministri sloveno e croato per raggiungere una decisione definitiva riguardo 
la definizione dei confini tra i due Paesi. La corte arbitrale era chiamata a stabilire la 
linea di confine terrestre e marittimo tra i due Paesi, applicando il diritto 
internazionale, i principi di equità e buon vicinato e tutte le altre circostanze ritenute 
pertinenti; tuttavia si prevedeva anche che le due parti avrebbero potuto accordarsi 
per una risoluzione bilaterale della questione. Tutt’oggi la questione manca ancora di 
una sua definizione certa, ma il recente ingresso croato nell’UE porta anche la stessa 
Slovenia a sperare in una risoluzione della controversia all’interno del quadro 
comunitario. 
 
6.2 L’INIZIATIVA ADRIATICO – IONICA  
 
Come nasce e come si sviluppa 
 L’Iniziativa Adriatico-Ionica (IAI) è nata ad Ancona il 19 e 20 maggio 2000 
con la firma, da parte dei Ministri degli Affari Esteri di sei Paesi adriatici (Albania, 
Bosnia-Erzegovina, Croazia, Grecia, Italia e Slovenia), della “Dichiarazione di 
Ancona” sulla cooperazione regionale quale strumento di promozione della stabilità 
economica e politica e del processo di integrazione europea. Ai sei membri originari 
si è aggiunta nel 2002 la Serbia-Montenegro e, in seguito alla scissione del 2006, sia 
la Serbia che il Montenegro hanno mantenuto la membership all’interno 
dell’Iniziativa, attualmente costituita quindi da otto membri. 
 Dal giugno 2008 opera ad Ancona, su decisione dei governi degli otto Paesi 
membri, un Segretariato Permanente, guidato dall’Ambasciatore Fabio Pigliapoco e 
riceve sostegno dalla Regione Marche, dal Comune di Ancona, dall’Università 
Politecnica delle Marche, dalla Camera di Commercio di Ancona e dal Ministero 
degli Affari Esteri. Scopo del Segretariato è quello di garantire la continuità nel 
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passaggio tra le varie presidenze, operando come catalizzatore di proposte da parte 
dei Paesi membri. La costituzione del Segretariato Permanente ad Ancona ha aperto 
nuove prospettive di lavoro e di elaborazione comune: comuni sono infatti i problemi 
di pace, stabilità e sicurezza, difesa dell’ambiente e lotta all’inquinamento, sviluppo 
economico e garanzia di libertà degli scambi e dei transiti commerciali tra i Paesi che 
si affacciano sui due mari.271 
 L’organo decisionale dell’Iniziativa Adriatico-Ionica è il Consiglio dei 
Ministri degli Esteri, che si riunisce una volta all’anno (ultima riunione il 27 maggio 
2013 a Bruxelles, a margine del Consiglio Affari Esteri) e la cui agenda viene 
elaborata dai Coordinatori Nazionali dei Paesi membri. 
 Il varo dell’Iniziativa ha fatto da cornice alla creazione di uno strutturato 
sistema di cooperazione in materia marittima tra l’Italia e gli Stati costieri della ex-
Jugoslavia. Tale ambito di cooperazione si basa sia su dichiarazioni multilaterali a 
carattere politico-programmatico, sia su veri e propri accordi internazionali conclusi 
tra gli Stati partecipanti. In materia marittima, gli accordi conclusi si differenziano in 
quattro gruppi:  
• Accordi che istituiscono un comune sistema di assistenza al traffico 
marittimo nel Mar Adriatico (VTS, Vessel Traffic Service). L’Italia ha 
concluso, a tale scopo, una serie di accordi bilaterali con Albania, Croazia e 
Slovenia (e con la Grecia in riferimento al Mar Ionio) e un successivo 
accordo con Serbia-Montenegro; 
• Accordi che istituiscono un sistema obbligatorio di rapportazione navale 
(Adriatic Traffic). In questo caso l’Italia ha concluso un Protocollo d’intesa 
trilaterale con Slovenia e Croazia e successivamente un accordo bilaterale sia 
con l’Albania che con la Serbia-Montenegro; 
• Un terzo gruppo di accordi che crea un sistema comune di organizzazione 
delle rotte e di separazione del traffico (TSS). Anche in questo ambito l’Italia 
ha concluso un Protocollo d’intesa trilaterale con Croazia e Slovenia (in 
riferimento alla parte settentrionale dell’Adriatico), a cui si vanno ad 
aggiungere due accordi bilaterali con Albania e Serbia-Montenegro; 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
271 Fonte: http://www.urbino2019.eu/.  
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• Infine il quarto insieme di accordi marittimi prevede la realizzazione di una 
cooperazione organica nelle operzioni di ricerca e salvataggio (SAR). In tale 
materia l’Italia ha contratto accordi bilaterali con Albania, Croazia, Slovenia 
e in seguito con la Grecia in riferimento al Mar Ionio.272 
Attraverso la conclusione di tali accordi, gli Stati parte hanno così inteso andare ad 
istituire e sviluppare un articolato sistema di organizzazione e gestione della 
navigazione nell’Adriatico, il tutto connesso anche alla necessità di tutelare e 
salvaguardare l’ambiente marino dai possibili rischi di inquinamento dovuti alla 
navigazione. 
 Negli ultimi anni l’IAI ha consolidato, come auspicato da parte italiana, la 
propria proiezione sia in chiave intergovernativa, sia per quanto riguarda il percorso 
europeo dei Paesi IAI non ancora membri UE, per i quali l’Iniziativa rappresenta un 
obiettivo intermedio di avvicinamento agli standard comunitari. 
 Si è notevolmente rafforzato il ruolo dell’Iniziativa come propulsore di 
politiche convergenti nel bacino adriatico-ionico. L’IAI ha cercato di rafforzare e 
promuovere tali politiche sia in attuazione di tre Protocolli sottoscritti nel 2010, su 
impulso della presidenza italiana di turno, dai Paesi membri nei settori “Piccole e 
medie imprese”, “Sviluppo rurale” e “Turismo”, sia in altri settori come ambiente, 
trasporti e sicurezza marittima. Tale ruolo consente lo scambio di informazioni tra 
competenti amministrazioni dei Paesi membri e favorisce l’avvicinamento agli 
standard comunitari dei Paesi dell’Iniziativa meno avanzati nel percorso europeo.273 
 Più di recente il ruolo dell’IAI è divenuto quello di saldo ancoraggio 






 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
272 Marco Gestri, I rapporti di vicinato marittimo tra l’Italia e gli Stati nati dalla dissoluzione della 
Jugoslavia, in: Natalino Ronzitti (a cura di), I rapporti di vicinato dell’Italia  con Croazia, Serbia-
Montenegro e Slovenia, op. cit., p. 177, in part. pp. 209-210. 
273 Fonte: http://www.europa.marche.it/.  
	   159	  
Ambiti di intervento ed organi dell’Iniziativa 
 L’Iniziativa Adriatico-Ionica opera principalmente su quattro temi, ognuno 
dei quali viene affrontato e approfondito in appositi tavoli di cooperazione tra gli otto 
Paesi membri: 
• Piccola e media impresa; 
• Trasporti e cooperazione marittima; 
• Turismo, cultura e cooperazione inter-universitaria (come ad esempio la rete 
di Università UniAdrion274); 
• Ambiente e protezione dagli incendi. 
È inoltre prevista la possibilità di introdurre altri temi di discussione tramite 
l’istituzione di apposite tavole rotonde tra i Paesi membri. Tali tavoli ed incontri 
specifici si sono svolti in modo particolare sui temi della pesca e dello sviluppo 
rurale. 
 Per quel che riguarda invece gli organi dell’Iniziativa, innanzitutto si fa 
riferimento alla presidenza stessa, di durata annuale e che ruota fra i vari Stati 
membri in ordine alfabetico. Troviamo poi il “Consiglio Adriatico-Ionico”, formato 
dai Ministri degli Esteri di tutti i Paesi membri e che è il vero organo decisionale; si 
riunisce una volta l’anno ma possono anche essere convocati incontri straordinari. Il 
“Comitato degli alti funzionari” è l’organo esecutivo ed ha il compito di preparare i 
lavori del Consiglio, esso si riunisce almeno tre volte l’anno. Infine vi è il già citato 
“Segretariato Permanente dell’Iniziativa Adriatico-Ionica”, inaugurato il 19 giugno 
2008 e con sede ad Ancona, ha il compito di coordinare ed implementare i rapporti di 
cooperazione con le altre organizzazioni internazionali. Il mandato del Segretariato è 
nominato dal Consiglio Adriatico-Ionico e su proposta del Comitato degli alti 
funzionari; l’incarico dura tre anni ed è rinnovabile. 
 
 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
274 UniAdrion è un network di Università istituito con l’idea di creare una connessione permanente tra 
le Università e i Centri di ricerca della regione Adriatico-Ionica. Nasce contemporaneamente 
all’istituzione dell’IAI ed è basato sui principi di cooperazione inter-universitaria. UniAdrion 
promuove la cooperazione tra Università e Centri di ricerca soprattutto attraverso la realizzazione di 
iniziative didattiche, come corsi di aggiornamento, master e progetti di ricerca. Le sue strutture 
didattiche sono caratterizzate da un approccio misto, il quale prevede sia attività di apprendimento 
frontali (come seminari e summer school) che attività di apprendimento online. Fonte: 
http://www.uniadrion.net/.  
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6.3 LA MACROREGIONE ADRIATICO – IONICA 
 
Il ruolo della IAI 
 Il ruolo dell’Iniziativa Adriatico-Ionica, quale foro di cooperazione regionale, 
in questi anni è stato anche quello di fornire un saldo ancoraggio intergovernativo 
per la “Strategia UE per la creazione della Macroregione Adriatico-Ionica”. Tale 
ruolo della IAI è stato ribadito dai Ministri degli Esteri dell’Iniziativa nelle 
Dichiarazioni delle riunioni di Ancona del 5 maggio 2010, di Bruxelles del 23 
maggio 2011, di Belgrado del 30 aprile 2012 e di Bruxelles del 27 maggio 2013, ed è 
ancor più significativo alla luce del conferimento da parte del Consiglio Europeo del 
14 dicembre 2012 del mandato alla Commissione per l’elaborazione operativa della 
Strategia, in vista della sua approvazione definitiva entro la fine del 2014, in 
significativa coincidenza con la presidenza italiana di turno del Consiglio 
dell’Unione Europea.275 
 Il ruolo della IAI di propulsore di politiche intergovernative convergenti nel 
bacino adriatico-ionico sarà sempre più importante per l’elaborazione del Piano 
d’azione della Strategia entro il 2014, con particolare riferimento: 
• All’attività intergovernativa in ambito IAI nei settori prioritari della Strategia, 
cioè ambiente, trasporti, sicurezza marittima, turismo, pesca, ricerca e 
innovazione, capacity-building; 
• Alla conferma dell’effettiva utilità della Strategia per i cittadini e i territori 
dell’area adriatico-ionica. 
 
La Strategia UE per la creazione della Macroregione Adriatico-Ionica 
 Insieme alle due Macroregioni europee del Baltico e del Danubio, la 
Macroregione Adriatico-Ionica costituirà l’asse ideale fra nord e sud dell’Europa 
poiché, potendo comprendere anche l’area del Mediterraneo centro-orientale, sarà in 
grado di garantire una miglior gestione dei flussi migratori e degli sbarchi sulle coste 
europee meridionali.276 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
275 Fonte: http://europa.eu/newsroom/index_en.htm.   
276 Fonte: http://www.urbino2019.eu/.  
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La cooperazione nell’ambito dei programmi europei ed internazionali attuata 
in particolar modo dalla Regione Marche ha favorito nel tempo il consolidamento di 
relazioni tra territori e la creazione di reti partenariali, generando un numero elevato 
di iniziative. 
 Una delle conseguenze portate avanti dal Segretariato Permanente è stata 
l’attivazione a Bruxelles dell’ “Intergruppo Adriatico-Ionico”, in seno al Comitato 
delle Regioni d’Europa. Il Presidente della Regione Marche, Gian Mario Spacca, è 
stato eletto all’unanimità Presidente dell’Intergruppo, in virtù dell’impegno sempre 
profuso per la nascita della Macroregione e per lo sviluppo della strategia adriatico-
ionica. 
 È dunque decisiva la scelta della Commissione Europea di coinvolgere le 
autorità regionali e locali, accanto agli Stati membri, nel processo di formazione del 
Piano d’azione della Macroregione Adriatico-Ionica. In questo modo la strategia può, 
da subito, focalizzarsi su priorità fondamentali concertate e ampiamente condivise. 
La messa in opera della Strategia UE è un passo importante nella realizzazione del 
cosiddetto concetto dei “cerchi concentrici”, secondo cui all’interno dell’UE ci deve 
essere un nucleo duro che funzioni da magnete per i vari progetti regionali; la 
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lontananza di questi progetti da Bruxelles è legata alle caratteristiche specifiche dei 
rapporti dell’UE con i vari Paesi partecipanti.277 
 La Macroregione servirà dunque a coordinare le politiche degli otto Paesi 
membri in tema di infrastrutture, ambiente, risorse marine e turismo, favorendo così 
lo sviluppo ma anche un più efficiente impiego delle risorse stanziate dalla UE. 
Favorirà inoltre anche il processo di integrazione europea per i Paesi balcanici che 
ancora aspirano ad una futura adesione. 
 La Strategia macroregionale si sviluppa principalmente attraverso quattro 
pilastri tematici: 
• Guidare la crescita innovativa del sistema marittimo e marino dell’area: 
promuovere quindi la crescita economica sostenibile e la creazione di posti di 
lavoro e di opportunità di business nei settori della blue economy; 
• Trasporti: connettere i territori macroregionali e ridurre le distanze tra le 
comunità insulari e rurali attraverso il miglioramento della governance e 
dell’interoperabilità dei corridoi interni e marittimi e delle reti energetiche; 
• Preservare, proteggere e migliorare la qualità dell’ambiente: migliorare 
dunque la qualità ambientale degli ecosistemi regionali e tutelare le 
biodiversità; 
• Incrementare l’attività regionale: aumentare l’attrattività turistica dell’area 
supportando lo sviluppo sostenibile del turismo costiero, marittimo e 
dell’entroterra, tutelare e promuovere il patrimonio culturale.278  
Tutto ciò è stato ribadito anche alla recente Conferenza dell’Intergruppo svoltasi ad 
Atene lo scorso 6 febbraio, con la quale è terminata la fase di consultazione sul 
progetto e si è dato il via al lavoro vero e proprio di preparazione del Piano d’azione 
previsto per il secondo semestre 2014. 
 
 «La presidenza greca dell’Unione punta sul mare e sul Mediterraneo come risorse 
strategiche per la crescita. […] È il tempo di procedere non in modo frammentato, ma con 
un approccio olistico e una strategia comune lungo il percorso già avviato.» 279 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
277 Fonte: http://italian.ruvr.ru/.  
278 Fonte: http://www.adriaeco.eu/.  
279 Discorso di apertura del Premier greco Antonis Samaras alla Conferenza di Atene del 6 febbraio 
2014; fonte: http://www.ansamed.info/ansamed/it/.  
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 La nuova Macroregione, sulla base dello sviluppo e del ruolo maturato in 
questi anni dall’Iniziativa Adriatico-Ionica, scommette molto su un’azione concertata 
e su una certa sinergia nell’impiego delle risorse. Non viene previsto alcun fondo 
aggiuntivo, rimangono disponibili e utilizzabili i già stanziati 50 miliardi di euro da 
qui al 2020 per i Paesi interessati (22 per l’Italia).280 Vi è invece l’impegno comune 
ad utilizzarli in modo coordinato, anche con il coinvolgimento diretto dei quattro 
Paesi non ancora membri UE: oltre a Serbia e Montenegro, l’Albania spera nello 
status di candidato entro il 2014 e a giugno cederà la presidenza IAI alla Bosnia-
Erzegovina, che per arrivare a quel risultato ha ancora un po’ di strada da compiere. 
Un aspetto quindi molto importante quest’ultimo e che è un punto fondamentale 
della Strategia avviata dalla Commissione; la Macroregione Adriatico-Ionica si 




 In questi paragrafi si è dunque cercato di analizzare il crescente ruolo 
dell’Unione Europea nella regione balcanica. L’UE si è posta come obiettivi 
principali la stabilità e il mantenimento della pace, sia per i propri confini che per i 
Paesi aspiranti candidati. Tali obiettivi sono stati, e continuano ad essere, perseguiti 
attraverso diversi metodi. In primo luogo la risoluzione di particolari controversie 
esistenti tra Stati e che cercano di essere risolte proprio in seno alla normativa 
comunitaria; in secondo luogo la creazione di realtà sub-regionali atte a favorire 
maggior cooperazione e sviluppo in determinate politiche e settori tra Paesi 
confinanti e limitrofi. Quest’ultimo è sicuramente l’obiettivo posto alla base dell’idea 
di istituzione della Macroregione Adriatico-Ionica, basata, come si è visto, sul ruolo 
e lo sviluppo già raggiunto in questi anni dall’Iniziativa Adriatico-Ionica. 
 L’istituzione di tale regione non è però da considerare in modo negativo 
come invece alcuni pensano e criticano, come se fosse un “contenitore vuoto” o un 
“contentino” da dover dare ad alcuni Paesi partecipanti (ad esempio l’Italia); la 
Macroregione Adriatico-Ionica punta a rappresentare un notevole passo in avanti e 
sviluppo concreto per gli otto Paesi membri ma anche per l’Unione stessa. Non sarà 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
280 Fonte: http://www.ansamed.info/ansamed/it/.  
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un duplicato di istituzioni già esistenti e, come si è visto, non necessiterà nemmeno 
di ulteriori fondi e risorse rispetto alle cifre già stanziate. Cercherà dunque di portare 
avanti e sviluppare determinati settori di cooperazione tipici della regione adriatica e 
ionica, primi tra tutti le risorse marittime e il turismo. 
 Una regione strategica su cui non a caso investono già la Turchia e la Cina; si 
tratta dunque di una strategia per il futuro e che ha il suo centro proprio nel 
Mediterraneo. Fra i pilastri di questa strategia c’è il progetto per il gasdotto TAP 
(Trans-Adriatic Pipeline) e quello per lo IAP (Ionian Adriatic Pipeline), ma ci sono 
anche lo sviluppo dell’industria navale (con una specifica vocazione per lo yachting) 
e della pesca, visto che il settore marittimo vale già 20 miliardi di euro all’anno e 
mezzo milione di posti di lavoro.281 Ma ci sono anche la difesa dell’ambiente e il 
turismo, su cui puntare in modo coordinato e unendo le diverse attrazioni che la 
regione già offre nel suo insieme e facendone dunque una meta per il mercato 
internazionale negli anni futuri. 
 Insomma, la strada da percorrere è ormai tracciata, ma molto resta da fare nei 
prossimi anni per gli otto Paesi partecipanti e in particolar modo per l’Italia, 
chiamata, nel secondo semestre 2014, alla presidenza di turno del Consiglio dell’UE. 
L’Italia dovrà quindi mostrare importanti doti di leader e capacità di gestire 
determinate situazioni più delicate, ma soprattutto impegnarsi per lo sviluppo del 
processo di integrazione e di altri importanti progetti in corso, proprio come quello 
suddetto della Macroregione Adriatico-Ionica, nella quale l’Italia dovrà mantenere 
un profilo di attivismo nel percorso della sua realizzazione e nello stesso tempo 
anche di guida per gli altri Stati partecipanti.  
 Un semestre che si prospetta dunque pieno di attività e impegni per il nostro 
Paese, ma durante il quale l’Italia dovrà dar prova di una sempre più necessaria 
maturità politica e di una maggior capacità di decidere e incidere in situazioni 
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CONCLUSIONI 
 
 Si può dire che l’atteggiamento europeo verso la regione balcanica, a partire 
dagli anni Novanta, è stato piuttosto mutevole. Inizialmente l’UE ha mostrato la sua 
incapacità politica e diplomatica nel gestire la crisi apertasi nell’estate del 1991; si 
dimostrò disunita e incapace di prendere iniziative volte a dare una risposta alla 
dissoluzione della Jugoslavia e alla sanguinosa guerra in Bosnia. Caduto il muro di 
Berlino, la progredita Europa Occidentale mostrò di non essere in grado di estendere 
la democrazia e la prosperità economica a tutte le aree dell'Europa Centrale e 
Orientale, e in particolare dimostrò di non essere capace di gestire una questione di 
politica estera che per ragioni di prossimità geografica le apparteneva in pieno. Al 
contrario furono gli Stati Uniti, usciti vincitori dalla guerra fredda come l'unica 
“super-potenza” al mondo, che giocarono il ruolo di Stato guida nella risoluzione del 
conflitto jugoslavo e furono gli artefici della Pace di Dayton.   
 L’UE cercò di riprendersi con l’Approccio Regionale lanciato nel 1996, ma la 
crisi kosovara rimise in discussione e in difficoltà il debole ruolo europeo. Ancora 
una volta furono gli Stati Uniti a intervenire nel tentativo di gestire al meglio la 
situazione.  
Il ruolo europeo cominciò a farsi sentire in modo più incisivo e importante a 
partire dal 1999, inizialmente con il Patto di Stabilità per l’Europa sud-orientale e in 
seguito con l’avvio del Processo PSA e i successivi Accordi ASA. In questo modo 
l’Europa tracciò il cammino iniziale che i Paesi balcanici erano chiamati a seguire in 
vista di una loro futura adesione nei confini comunitari. Da lì in avanti si registrò un 
graduale miglioramento della situazione di questi Paesi e un sempre maggior 
interesse da parte di Bruxelles. Un evento importante è stato sicuramente il Vertice di 
Salonicco del 2003, durante il quale si delineò ancor più nei dettagli la strategia 
dell’Unione Europea verso i Balcani Occidentali. 
Strategia che subì un rallentamento a partire dal 2008, conseguenza anche 
della crisi economica, la quale costrinse l’Europa a guardare in primo luogo al debito 
pubblico di alcuni Stati e alla salvaguardia dell’euro, lasciando quindi in secondo 
piano la questione balcanica. Questione della quale però l’UE non si dimenticò e alla 
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quale continuò a pensare e a lavorare, come mostra il risultato ottenuto dalla Croazia 
il 1º luglio 2013. 
Possiamo quindi dire che la parte più difficile del percorso sia stata superata, 
ma numerosi sono gli sforzi che devono essere ancora fatti da questi Paesi per 
recepire totalmente l’acquis comunitario e fare importanti passi in avanti nel 
percorso di adesione. 
 La cartina attuale dei Balcani Occidentali presenta una situazione molto 
variegata: solo due Paesi divenuti membri dell’Unione Europea, la Slovenia e la 
Croazia, quattro sono Paesi candidati, la Serbia, la Macedonia, l’Albania e il 
Montenegro, e altri due candidati potenziali, la Bosnia-Erzegovina e il Kosovo. Gli 
sviluppi più recenti sono quelli che il 16 ottobre scorso la Commissione ha 
presentato con il Rapporto annuale sui progressi compiuti dai candidati all’accesso 
all’UE. In virtù dell’accordo raggiunto nei mesi precedenti, il documento è stato 
particolarmente favorevole a Serbia e Kosovo, la cui posizione continua a mantenersi 
in linea con la Risoluzione 1244/1999 del Consiglio di Sicurezza ONU. Il 
raggiungimento di questo accordo ha permesso l’avvio dei negoziati per Belgrado 
(avviati ufficialmente il 21 gennaio 2014) e l’avvio della procedura per la firma 
dell’Accordo ASA, prima vera tappa sul cammino dell’integrazione, per Pristina. Un 
appuntamento chiave che avrebbe dovuto mettere alla prova la stabilità delle nuove 
relazioni tra i due Paesi, era fissato nelle elezioni locali kosovare tenutesi il 3 
novembre scorso, le quali avrebbero dovuto dar forma alle comunità settentrionali 
autonome dei Serbi (la cosiddetta Associazione delle Municipalità serbe). Tale 
appuntamento ha però mostrato un sostanziale fallimento nella coesistenza tra le 
etnie dei territori settentrionali; numerosi sono stati gli episodi di tensione e violenza 
prima e durante le operazioni di voto, tra cui un vero e proprio assalto ai seggi che ha 
costretto l’OSCE a ritirare anzitempo i propri osservatori. Episodi che, 
congiuntamente alla bassa affluenza alle urne, hanno dimostrato l’impreparazione 
della popolazione a lasciarsi alle spalle un passato fatto di rivendicazioni e guerre, 
così come un’eccessiva dose di ottimismo da parte dei due governi sul buon 
andamento elettorale dopo così pochi mesi dall’accordo negoziato con la Ashton.282  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
282 Maria Serra, Kosovo 2013: la crucialità di un voto, 5 novembre 2013; fonte: 
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Tornando al Rapporto annuale della Commissione, buono è stato anche il 
giudizio espresso nei confronti della vicina Albania. La Commissione ha approvato 
la concessione dello status di Paese candidato a tutti gli effetti, ma tale percorso ha 
subito successivamente un arresto all’interno del Consiglio Europeo di dicembre, il 
quale, a causa della contrarietà di Olanda, Germania, Francia, Gran Bretagna e 
Danimarca, ha rimandato l’esame della situazione albanese al giugno del 2014.  
Non ci sono novità per quanto riguarda Skopje, che da anni è bloccata nel suo 
percorso d’integrazione dalla disputa sul nome con la Grecia. Nonostante proseguano 
i negoziati per tale questione, la debolezza politica della Grecia dovuta all’eurocrisi 
non fa presagire alcuna novità nel breve termine. La Macedonia è candidata 
all’adesione all’UE dal 2005 ma, nonostante i continui pareri positivi di 
Commissione e Parlamento, il Consiglio si è sempre rifiutato di aprire i negoziati a 
causa del veto greco, sostenuto anche da Cipro e Bulgaria. 
Anche la Bosnia-Erzegovina resta bloccata nel suo percorso d’integrazione 
europea. In questo caso, la pietra d’inciampo è costituita dalla sentenza CEDU nel 
caso Sejdic-Finci del 2009,283 che richiede a Sarajevo di modificare la sua 
Costituzione per permettere ai membri delle minoranze di potersi liberamente 
candidare al Senato e alla presidenza della Repubblica. Nonostante si sia aperto un 
dibattito sulla questione, l’UE continua a considerare tale riforma come una 
precondizione fondamentale per la candidatura della Bosnia.284  
In questa analisi si inserisce naturalmente anche il ruolo dell’Italia, sia in 
quanto Paese limitrofo e legato alla regione da una particolare politica di vicinato 
riguardante diversi settori, sia in quanto prossimo alla guida del Consiglio dell’UE 
per il secondo semestre del 2014. Come mostrato nel corso di questo lavoro, l’Italia 
ha sempre guardato con attenzione ai Paesi balcanici e, soprattutto dopo il 1991 e la 
graduale dissoluzione jugoslava, ha inteso intraprendere una serie di politiche e di 
rapporti bilaterali, più o meno approfonditi, con ciascuno di questi Stati. È però da 
sottolineare la diversa velocità con cui i nostri governi hanno deciso, di volta in 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
283 La Corte di Strasburgo, nel 2009, ha accolto con la sentenza Sejdić-Finci il ricorso presentato 
contro la Bosnia Erzegovina per violazione della Convenzione Europea sui Diritti Umani. A distanza 
di anni questa sentenza non è ancora stata applicata. 
284 Davide Denti, Allargamento UE: promossi Serbia e Montenegro, rimandate Albania e Macedonia, 
18 dicembre 2013; fonte: http://www.eastjournal.net/.  
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volta, di approfondire e sviluppare le relazioni bilaterali con i vicini balcanici. I 
risultati maggiori, come emerso anche dall’analisi compiuta, si sono registrati nei 
confronti di Slovenia e Croazia, che non a caso sono anche le uniche due repubbliche 
balcaniche al momento parte dell’Unione Europea; nei confronti degli altri Paesi 
l’Italia ha tenuto un atteggiamento più cauto e distaccato. Di recente importanti 
sviluppi si registrano nei confronti del Montenegro, il quale si è impegnato fin da 
subito per intraprendere il difficile percorso comunitario, ottenendo già importanti 
risultati in settori chiave come quello della giustizia e delle libertà fondamentali, e 
nei confronti del quale l’Italia ha espresso tutto il suo sostegno e la sua disponibilità 
nel sostenerlo lungo questo cammino. 
I Balcani Occidentali e lo sviluppo della loro integrazione restano dunque tra 
gli obiettivi principali della prossima presidenza italiana di turno. A ciò si lega anche 
la realizzazione a tutti gli effetti della Macroregione Adriatico-Ionica, un progetto 
che l’Italia intende portare avanti e su cui punta forte per il rilancio delle zone 
meridionali dell’Europa. 
 
«Siamo qui a Salonicco con la presidenza greca per dire che il semestre di 
presidenza italiana raccoglierà il testimone e lavorerà perché per i Balcani Occidentali ci 
siano passi in avanti concreti e rapidi sulla strada dell'integrazione europea. È un nostro 
preciso interesse per la stabilità, la pace e lo sviluppo economico della regione. Per l'Italia 
questo è evidente, per altri Paesi europei può esserlo meno: useremo il nostro semestre di 
presidenza per far in modo che sia un priorità per tutta l'UE».285 
 
 La presidenza si adopererà per avviare l’attuazione degli orientamenti 
strategici in materia di libertà, sicurezza e giustizia che si prevede siano approvati dal 
Consiglio Europeo di giugno. Particolare attenzione sarà rivolta alle questioni 
migratorie, nella consapevolezza che tale settore sta diventando di importanza 
strategica per il futuro dell’Unione Europea. Attenzione dedicata anche al 
regolamento per la riforma di Eurojust, al fine di migliorare le sue capacità operative 
per intensificare la lotta contro la criminalità transfrontaliera. La presidenza italiana 
manterrà inoltre uno stretto legame tra le politiche in materia di giustizia e affari 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
285 Federica Mogherini, Ministro degli Esteri della Repubblica Italiana, Salonicco, 8 maggio 2014. 
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interni e le questioni connesse alla crescita economica e alla stabilità; ci si impegnerà 
a finalizzare strumenti di cooperazione giudiziaria in materia civile atti a promuovere 
lo sviluppo economico. Infine continuerà il dialogo politico in materia di giustizia e 
affari interni con i Paesi terzi, con l’obiettivo di rafforzare la cooperazione verso 
obiettivi comuni in materia di lotta contro gravi forme di criminalità, compresa la 
protezione dei dati personali e delle comunicazioni.286 
 Le premesse dunque ci sono tutte, le buone intenzioni anche; l’Italia si 
appresta così a giocare un ruolo chiave in Europa in un momento particolare e di 
transizione che coincide tra l’altro anche con il rinnovamento delle istituzioni 
europee. 
 Forte tema di dibattito sempre più attuale resta però quello che potrà essere il 
futuro dell’allargamento europeo, messo fortemente in dubbio dal crescente 
euroscetticismo emerso negli ultimi anni. Sentimento questo che comincia ad essere 
espresso da più parti, sia da alcuni Paesi membri che criticano l’attuale ruolo e 
immobilismo dell’UE in determinati ambiti, sia dagli stessi Paesi candidati ad una 
futura adesione, i quali cominciano ad avanzare seri dubbi riguardo l’effettivo ruolo 
delle istituzioni e la loro capacità di rivelarsi incisive e determinanti nel corso dei 
prossimi anni. A tutto ciò si lega anche il risultato delle ultime elezioni europee, nelle 
quali si è visto come in molti Paesi questo senso di euroscetticismo sia in continua 
crescita, si pensi alla vittoria dell’estrema destra in Francia e del partito 
indipendentista UKIP in Gran Bretagna (le principali forze euroscettiche a livello 
europeo). L’incertezza su che forma avrà l’Unione Europea quando i Paesi candidati 
vi accederanno e l’impossibilità di contribuire a darle forma, stanno influenzando 
fortemente il dibattito politico nei Paesi candidati, e assieme alla convinzione dei 
maggiori Paesi membri che l’allargamento non sia più una priorità, o che questo sia 
avvenuto troppo rapidamente nel corso degli ultimi decenni, rischiano di danneggiare 
il soft power europeo nelle regioni interessate da futuri allargamenti. 
 In tale situazione l’Unione Europea è dunque chiamata a riflettere, in 
particolar modo sul suo ruolo futuro e sulla capacità di rinnovamento anche delle sue 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
286 Fonte: dossier del Forum ministeriale Giustizia e Affari Interni UE-Balcani Occidentali, tenutosi a 
Budva il 19 e 20 dicembre 2013. 
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istituzioni, per questo molti Paesi membri cominciano a chiedere con insistenza la 
revisione di alcuni elementi fondamentali dei Trattati istitutivi. 
 Nella storia degli ultimi sessant’anni di integrazione europea, allargamento ed 
approfondimento dell’Unione sono sempre andati di pari passo. Ogni allargamento 
ha spinto alla razionalizzazione delle strutture di gestione comuni e al loro 
approfondimento, ed ha apportato nuove sensibilità e nuove aree di competenza. 
L’Unione Europea è stata paragonata ad una bicicletta, che funziona cioè solo 
quando le due ruote, allargamento ed approfondimento, procedono insieme. Se 
l’allargamento dovesse veramente essere messo in pausa, il rischio è che anche la 
discussione sull’approfondimento delle competenze comunitarie si arresti.287  
 In conclusione, il cammino sul quale si indirizzerà l’UE nei prossimi anni 
risulta abbastanza difficile, ed in questo senso dovrà riuscire ad avere un ruolo 
importante ed incisivo in primo luogo all’interno dei propri confini. Nello specifico 
del nostro Paese, come detto chiamato alla presidenza del Consiglio dell’UE nel 
prossimo semestre, l’Italia si presenta a questo appuntamento con tutte le sue buone 
intenzioni e con l’obiettivo di giocare una partita difficile in un momento particolare 
e di transizione per le istituzioni europee. Tuttavia però il ruolo italiano non dovrà 
limitarsi a questo semestre, ma dovrà essere un punto di partenza per il futuro e per 
le effettive capacità di rilancio europeo che l’Italia intende raggiungere (in questo 
caso il recente risultato italiano delle elezioni europee rappresenta un segnale di 
stabilità e di fiducia interno che è sicuramente visto bene e con ottimismo dagli altri 
big europei).  
 Quindi non solo per l’intera UE, ma anche per l’Italia la strada pare tracciata. 
Resta dunque solo da aspettare e vedere quali saranno gli sviluppi futuri dei temi di 
riflessione qui analizzati e come i vari Paesi membri agiranno in questo senso e 
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